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Interromper o modelo da decadéncia assentado no Estado empobrecedor e
onipresente para poucos é a mudanga necessaria para retomar o caminho inter-
rompido enquanto anseio de quem acredita na verdadeira democracia do Brasil
para todos. Porisso, a negacao ao mestre Sérgio Buarque de Holanda que, em
1936, definiu: A democracia no Brasil foi sempre um lamentdvel mal-entendido
(Raizes do Brasil, p. 122).

Enfrentar o butim apropriado pela improdutiva economia politica do rentismo
é a esséncia da prevaléncia da democracia, pois insuportavel na absurda con-
centracao do poder, riqueza e privilégios. S6 em 2022, o IBGE registrou quase
um terco de sua populagao em situacao de pobreza, com 60,1% dos brasileiros
vivendo com até um salario-minimo per capita e outros 31,8% com rendimento
de um a trés salarios e apenas 8,1% com mais de trés salarios mensais.

Um pais rico, mas submetido a asfixia da liberdade de produzir e trabalhar frente
a imposic¢ao de pequeno grupo de privilegiados encastelados no Estado. A res-
posta @ multidao de sobrantes e sem destino requer compreender a trajetéria
do debilitamento determinado pelo projeto neoliberal. Cada vez mais o terreno
fértil da incerteza e desesperanca.

O desprezo a solidariedade e a fraternidade aos que sofrem e mais precisam en-
contra na direita autoritaria o fomento a salvagdo individual apoiada na heresia
do mercado triunfador dos mais capazes. Pescam, assim, nas aguas profundas
do dildvio da solidao que inunda frustragdes individuais, tendo a perspectiva da
reden¢do nacional associada ao messianismo politico, fanatismo religioso e até
banditismo social.

Ledo engano, pois 0s que anseiam a fada madrinha da estabilidade do mercado,
odeiam direitos civis, politicos e sociais pertencentes ao Estado democratico.
Consideram a politica de igualdade destrutiva das hierarquias e desprezam o
imperativo do sofrimento da marginalidade gerada, entendida como justa aos
incompetentes e fracassados.

0 abandono a melancolia idilica da realidade nacional exige acao convergente
com as adversidades existentes no Brasil, fundamento da for¢a popular. Porisso,
o livro organizado porJosé Celso Cardoso e Leandro Freitas Couto constitui alento
a animar a mudanca necessaria, antes que seja tarde.

Marcio Pochmann
Economista, pesquisador e
professor universitario
Presidente do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE)
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Prefacio

O velho ainda ndo morreu, mas
O NOVO ja esta entre nos!

Ronaldo Coutinho Garcia

Signiﬁcativos atores sociais reclamam que o governo nao oferece uma visao
clara e abrangente dos caminhos que pretende seguir e aonde quer chegar,
sendo isso necessdrio para se posicionarem e mobilizarem os recursos que con-
trolam, seja para reforcar a caminhada e validar os objetivos, seja para alterar
o roteiro e fazé-lo mais proximo dos seus interesses.

No interior do aparato da administragao publica federal, é facilmente re-
conhecivel que a extrema segmentacio setorial da estrutura organizacional do
governo produz ineficiéncias e ineficdcias. Nao se produz sinergia, nao ¢ per-
mitido o surgimento de qualidade, capacidade e aumento da poténcia realiza-
dora/transformadora possibilitada pela conjugagio programada e coordenada
de multiplas e diversas competéncias.

Ademais, o Brasil se posiciona no cendrio econdmico e politico interna-
cional com um peso tal que ndo admite falta de clareza sobre qual nagao quer
ser em um futuro nao longinquo. O estdgio socioeconémico alcangado nos
coloca em encruzilhadas que requerem projeto nacional e capacidade de cons-
trui-lo, ou seja, requerem planejamento estratégico de alto nivel, praticado
cotidianamente e reconhecido e tratado como o principal sistema de diregdo e
coordenagdo governamental. Nao se deve esquecer, ainda, a complementarie-

dade necessdria ao planejamento de uma politica nacional de ordenamento do
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territorio, que pode exigir, pela sua importancia, um 6rgao especifico, mas que
opere em estrito didlogo com o planejamento. Além de necessdrio, isso pode
ser inovador e complementar a um poderoso instrumento de planejamento.

A discussao apresentada neste livro dd vazio a um entendimento por mui-
tos compartilhado e, principalmente, a uma comprometida vontade de ver o
governo galgar estdgios superiores de direcionalidade e eficicia global. Acredi-
tamos que 0 momento ¢ oportuno, tendo em vista que é no periodo de transi-
4o entre projetos tao dispares entre si, como o sejam o do governo Bolsonaro
(2019/2022) em contraposi¢io ao do governo Lula (2023/2026), que apostas
de transformagio do Estado encontram ambiente mais propicio para obterem
a consideragdo dos dirigentes de alto e médio escaldes.

H4 aqui, também, um conjunto de propostas criveis a mostrar a viabilida-
de e pertinéncia para transformagoes do Sistema Federal — e mesmo Nacional
— de Planejamento. Os meios e recursos para tanto estao, no fundamental,
sob controle e direcionalidade do Poder Executivo Federal. Mesmo algumas
mudangas legais necessdrias apresentam (como mostra a histéria mais ou me-
nos recente) tramitago legislativa factivel. Refor¢a-se, desse modo, a prépria
oportunidade das mudangas, a0 mesmo tempo que ¢é viabilizada a introdugio
progressiva de melhorias no funcionamento do sistema.

Sao essas as apostas dos autores deste belissimo livro organizado por José
Celso Cardoso Jr. e Leandro Couto, sem diivida dois dos melhores quadros da

administragao publica brasileira para tratar desses temas.



Apresentacao

Ousadia para reconstruir
Gilberto Maringoni

F oi preciso uma pandemia e a eclosdo de uma guerra de repercussoes globais
para que uma ilusio aparentemente sélida, construida ao longo de meio
século, se desmanchasse no ar. Trata-se da conhecida ideia de que a partir da
desvinculagdo entre os valores de ouro e délar, promovida pelo governo dos
Estados Unidos no inicio dos anos 1970, as economias nacionais deveriam
descartar planejamentos estatais e ter nos mercados desregulados seu polo di-
namico. O senso comum de que seria essencial haver liberdade para crescer
— generalizagio vazia — se disseminou por toda parte, apds a queda dos regimes
socialistas do Leste europeu, duas décadas depois. A fase coincidiu com a con-
solidagao do poder unilateral dos Estados Unidos.

A dupla crise atual — pandemia e guerra — mostrou a inconsisténcia dessas
molas mestras da globaliza¢io neoliberal. Embora sejam fendémenos distintos,
a doeng¢a e o conflito tém gerado consequéncias semelhantes: destruicio de
vidas, erosio de pactos de convivéncia, mudancas na organizagio do espaco
urbano e rural e turbuléncias fundas na sociedade. Diante da hecatombe, os
paises ricos aceleradamente abandonam dogmas impostos pelos arautos da
alta finanga, recuperam o papel planejador de seus Estados e aumentam o
protecionismo e a autarquizagio de suas economias.

Onde foi parar o mundo sem fronteiras e caudatdrio de um novo tipo de

internacionalizagio? Onde foi parar o dinamismo infinito que viria com a
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privatizagio de bens publicos? Onde foi parar o mercado como organizador
universal da vida humana?

Em marco de 2020, no inicio da pandemia, o presidente francés Emma-
nuel Macron fez um pronunciamento televisivo de pouco mais de 20 mi-
nutos. Por seis vezes, a pontuar o ritmo da fala, o chefe do paldcio do Eliseu
repetiu: “Estamos em guerra’.

O mote da guerra, a partir dai, disseminou-se pelo planeta, sendo repro-
duzido por governantes, poh’ticos, gestores, médicos e outros proﬁssionais de
satide. O tema belicista, usado em sentido figurado para explicar o combate &
infecgao viral, se tornou dolorosamente literal a partir da invasio da Ucrnia
pela Rissia e permeia todas as controvérsias politicas e econoémicas de grande
envergadura, na terceira década do século.

O combate 4 pandemia s6 obteve éxito quando adquiriu dinAmica de defe-
sa nacional contra um agressor externo, o virus, e gerou iniciativas universais,
planejadas e capazes de mobilizar e coordenar acoes institucionais nas dreas
de informacio, redes de satide, educacio, pesquisa, assisténcia social, forcas
armadas e financiamento, estendendo suas dinimicas coletivas a sociedade
organizada. Algo aparentado a tais iniciativas ocorre quando governos se de-
frontam com aumento de migragdes, elevagdes de precos de energia e insumos
e queda da atividade econdmica resultantes da guerra real.

As duas crises tiraram do limbo conceitual e prdtico as palavras Esza-
do e Planejamento. A vida mostrou que o poder publico sé pode exercer
plenamente suas fungées se houver projeto, coordenagio e sinergias entre
suas diversas instdncias e em sua relacio com a sociedade, o que inclui a
iniciativa privada.

Nio a toa, este livro tem por titulo uma quase convocacio: Ousadia e
Transformagdo: apostas para incrementar as capacidades do Estado e o desenvol-
vimento no Brasil.

E uma obra sobre planejamento no sentido cldssico da Economia Politica.
Os capitulos, agrupados em quatro partes, além das conclusoes, foram
produzidos entre 2018 e 2023, a excecdo do primeiro, escrito em 2011. Ao
analisar os anos mais dramdticos de nossa histéria recente, a obra se abre para
o futuro, esbogando “O dificil caminho da reconstrugio institucional no

Brasil”, titulo do dltimo capitulo.
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Nos esforgos a serem concentrados para se vencer a trilha da reconstru¢io e
do desenvolvimento, vale a pena relembrarmos as palavras de Roberto Simon-
sen (1889-1948), o pioneiro do planejamento econdmico no Brasil, escritas
no ultimo ano da II Guerra Mundial:

O planejamento adotado nos pafses em guerra tem que ser substituido por ou-
tro que permita um razodvel reajustamento as solicitagoes da paz. Se nao forem
tomadas a tempo as necessdrias providéncias, verificar-se-30, dentro em pouco,

inevitdveis crises de proporgdes assustadoras (SIMONSEN, GUDIN, 2010, p. 134).

O alerta ¢ incisivo e seu prazo de validade segue em vigor. Este livro traz
importantes roteiros para saidas possiveis num regime democrdtico e partici-
pativo.

Boa leitura e reflexao critica!



Gostarfamos de agradecer a todos e todas que colaboraram ao longo dos anos
na producdo dos textos que agora compdem o corpo vivo deste livro. Este
tipo de trabalho, além de nunca ser um feito apenas individual, contou com
o engajamento ¢ a competéncia de pessoas muito dedicadas a seus afazeres, a
maior parte delas, servidoras pablicas que honram com sua energia e inspira-
¢40 o que o Estado brasileiro tem de melhor: pessoas que se preocupam com a
sociedade na qual vivem e que investem grande parte de seu tempo de vida a

tornd-la mais igualitdria, humana, democrdtica e sustentdvel.

José Celso Cardoso Jr.



Introducao

A necessidade de remontar e
empoderar o sistema nacional
de planejamento

José Celso Cardoso Jr.

Este livro é uma reuniao de textos e documentos que, hd vérios anos, no
ambito do IpEa, vém sendo produzidos, de modo individual ou coletivo,
pelos autores desta versio.

Em comum, esses trabalhos apontam para a necessidade, cada vez mais
imperiosa, de se conferir centralidade politica e capacidade institucional a fun-
¢do planejamento, caso contrdrio, o proprio processo de governar estard em
risco no governo Lula (2023-2026) e além. Apesar de a fungao planejamento
constar dos arranjos institucionais do que passou a ser chamado de Centro de
Governo (CdG), destacamos aqui que a centralidade politica e a capacidade
estatal de planejamento superam o conceito de centro ou ntcleo de governo,
basicamente, por duas razoes.

A primeira delas ¢ que, ao contrdrio da ideia de ativismo presente na tra-
di¢do e em teorias de planejamento governamental, a ideia de centro de go-
verno possui implicitamente uma visdo estdtica ou acomodaticia do processo
de governar. Isso porque, tendo se desenvolvido, conceitualmente, ao longo
das tltimas duas décadas, a partir de estudos realizados pela Organizagao para
a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), a ideia de centro
de governo remete nio tanto as transformagoes necessdrias no arranjo central

do Poder Executivo, responsdveis pela coordenagio e execugio das politicas



16 Ousadia e transformacgao

publicas, mas sobretudo a um conjunto de procedimentos de gestao que, apli-
cados de forma racional (eficiente e eficaz) na interagio entre determinados
érgaos considerados essenciais ao centro de governo, fariam aumentar a ca-
pacidade e a qualidade do processo de governar, tanto do ponto de vista da
interlocugio politica como da coordenacio das politicas publicas.

Dai o cardter estdtico ou acomodaticio que a ideia de centro de governo
traz consigo. Em vez de concebido como um arranjo institucional dindmico
ou maledvel as necessidades do momento situacional do pais e do tamanho da
ambigio transformadora do projeto politico vencedor das eleigoes, o centro
de governo, tal qual vem sendo defendido pelos governos brasileiros recentes
e por organismos autointeressados — como o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), a Controladoria-Geral da Uniido (CGU), a Secretaria do Tesouro Na-
cional (STN), a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), a prépria OCDE
etc. —, representa mais um modismo gerencialista e um arranjo formal de em-
poderamento adicional dessas organizacoes, com baixa possibilidade, de fato,
de incrementar a capacidade de governo diante do mundo de problemas com-
plexos da atualidade.

A segunda das razoes pelas quais o planejamento supera a nogio de centro
de governo ¢ que, historicamente, foi a fiungdo planejamento estratégico pibli-
co que, dotada de centralidade politica e capacidade institucional, no Brasil e
alhures, conseguiu de fato promover transformagoes na estrutura de Estado, no
arco de politicas publicas, nos métodos e técnicas de governo, na capacidade de
imprimir coeréncia, sinergia e, principalmente, direcionalidade ao conjunto das
agoes estratégicas, rumo aos objetivos delineados. Além de ampliar a governabi-
lidade, com competente andlise de situagdes, ousadia politica e visio de futuro
(alids, trés atributos ausentes na ideia de centro de governo), também foi pos-
sivel promover mudangas estruturais (quantitativas e qualitativas) no processo
de governar em si e, mais importante, nas dimensées econdmica, territorial e
social associadas as politicas ptblicas. Em outras palavras, enquanto a visio de
centro de governo estd dotada de natureza estdtica, presa no curto/médio prazo
e dominada quase que exclusivamente pela no¢io de eficiéncia econémica dos
atos de governo, a visao de planejamento estratégico piiblico estd associada a uma
funcio intrinseca e indelegdvel do processo de governar, que é tedrica e histo-

ricamente dinimica, voltada ao processo de construgao de capacidades estatais
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para a transformacio econdmica, territorial e social do pais, confundindo-se ela
prépria com partes relevantes do processo decisorio de governo.

Assim, ainda que o planejamento possa estar inscrito no centro de governo,
esse conceito pode implicar a sua limitagao funcional a atividades relacionadas
ao equilibrio fiscal e a eficiéncia do gasto publico, descartando elementos liga-
dos a efetividade da agdo publica e a constru¢io de condi¢des situacionais fa-
vordveis a mudancas na sociedade e no corpo institucional do Estado. Confe-
rir centralidade politica ao planejamento supera, portanto, sua localizagio no
centro de governo, enquanto origina uma énfase profundamente diversa — e
mais proativa — no que diz respeito as possibilidades concretas da agao publica.

Em suma, entendemos o planejamento como um processo cotidiano e di-
namico de condugio do governo; nio se confunde com documentos, livros e
planos, ainda que estes, se bem elaborados, ajudem como parte necessdria ao
registro documental, bem como na comunicagio interna e externa ao gover-
no. Antes de tudo, planejamento ¢ a arte da politica e de sua prética coerente
ao longo do tempo. Logo, planejamento ¢ o processo tecnopolitico — sisté-
mico, continuo e cumulativo — por meio do qual se dd concretude tanto ao
programa de governo quanto as demandas, propostas e projetos oriundos da
sociedade, canalizados por grupos que disputam, de forma legitima e demo-
crdtica, a incorporagio de programas ou agoes ao plano de governo.

Por isso, tanto melhor quanto mais republicanos e democréticos forem
os critérios de organizagdo institucional do Estado e os valores e normas de
funcionamento das institui¢oes e das préprias politicas publicas, sendo o pla-

nejamento governamental o centro irradiador desse processo.

Plano de organizacao do livro

Em fungao do exposto acima, para além desta introducio geral de contexto, o
livro se organiza em quatro partes complementares.
A Parte I trata de fundamentos e atributos de uma fungio planejamento es-
tratégico piiblico revigorada e necessdria aos desafios brasileiros no século XXI.
O Capitulo 1 revisita a discussao sobre planejamento e gestdo no Brasil
contemporaneo e reflete sobre as possibilidades atuais de reconciliagio entre

essas funcoes contemporineas do Estado na promogao do desenvolvimento
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nacional. A partir de um resgate histérico da atuagio do Estado no Brasil,
conforma-se a percep¢io de dissociagdo e primazia historicamente alternada
entre planejamento e gestdo no pais. Por um lado, durante grande parte do
século XX, teria predominado o “planejamento sem gestao” e a busca de obje-
tivos estratégicos sem a devida constituigao de aparato administrativo para tal.
Por outro, durante a década de 1990, ganha primazia a gestdo e a construgio
de suas institui¢des, desprovidas, porém, de sentido estratégico ou prospectivo
para a atuagdo estatal.

Desta maneira, com vistas a atualizagio e compreensio mais aprofundada
deste tema, o capitulo também langa mio de entrevistas semiestruturadas jun-
to a dirigentes do alto escaldo do governo federal a época do segundo governo
Lula (2007/2010), que falam sobre como se colocavam naquele momento
as possibilidades para uma articulacio sinérgica entre o aprimoramento da
administra¢io publica e a construgio de visdes estratégicas para capacitar o
Estado na promogao do desenvolvimento, envolvendo avaliagdes sobre o “ci-
clo de planejamento e gestao” do governo federal. Hoje, passados mais de dez
anos desde a publicagio original desse texto, estamos finalmente diante da
possibilidade real de avangarmos, institucionalmente, rumo a um desenho
mais adequado e proficuo entre ambas as fung¢des publicas, pois com a espe-
cializa¢ao e complementariedade de atribuigoes entre os novos Ministério do
Planejamento e Or¢amento (MPO) e o Ministério da Gestdo e Inovagio em
Servigos Publicos (MGISP), estao abertas as portas do experimentalismo e do
aprendizado para a transformagio do Estado.

O Capitulo 2 demonstra, tedrica e empiricamente, com base num con-
fronto entre as experiéncias de planejamento derivadas dos PPAs 2004/2007
e 2012/2015, que a famosa figura-sintese do tridngulo de governo de Carlos
Matus possui de fato grande aderéncia e muito potencial explicativo sobre
realidades de governo tais quais as do Brasil. Isso porque aqui se entende que
o governante ¢ eleito para a condugio de processos que viabilizem o alcance
do seu projeto de governo. Projeto este que deve ser escolhido e alterado de
acordo com a governabilidade politica e com as capacidades governativas (ou
governanca) disponiveis ou passiveis de construgio. A promogao do equilibrio
dinimico e ascendente entre as trés dimensoes do tridngulo constitui-se, por-

tanto, no principal desafio dos governantes eleitos democraticamente.
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No Brasil, como o Plano Plurianual busca ser o principal instrumento
formal de planejamento governamental, faz-se necessdrio compreender como
atributos essenciais ao governante, quais sejam: projeto de governo, governan-
¢a (ou capacidade governativa) e governabilidade, se interrelacionam e se (re)
articulam ao longo do tempo. Desta feita, a pesquisa sumarizada neste capitulo
comprova que, apesar de nio ser possivel afirmar haver causalidade estrita entre
os processos de elaboracio, monitoramento e avaliagio do PPA e o desempe-
nho global de governo em cada periodo estudado, também é certo afirmar nao
ter havido mera casualidade entre os fendmenos. Ha correlagio positiva entre
as politicas publicas executadas nos intervalos de cada PPA e as transformagoes
socioecondmicas apresentadas pelos relatérios de avaliagio da dimensio estra-
tégica dos planos, dentre outras muitas evidéncias empiricas disponiveis.

Tais constatagoes recolocam em primeiro plano, agora por ocasido do PPA
2024/2027, a necessidade de novamente repensarmos o potencial e alcances
desse instrumento, ndo apenas em termos de seu formato, metodologias, ato-
res e conteudos, mas sobretudo em termos de seu peso e espago institucional
frente 4 fun¢do planejamento governamental de modo geral no pais, condigao
esta indispensdvel para que o PPA possa cumprir os objetivos organizacionais
e finalisticos para os quais foi concebido desde a CF-1988.

No Capitulo 3, também ancorado nos ensinamentos tedricos e praticos
de Carlos Matus, constata-se que a formulagio e manutengio de uma visio
de longo prazo, tao necessdria ao pais, precisa ser viabilizada e integrada aos
demais instrumentos de planejamento estratégico e or¢amentdrio, por meio
de um sistema de planejamento governamental robusto e coerente, para que o
Brasil alcance seus objetivos constitucionais.

De acordo com a pesquisa empirica empreendida neste capitulo, as cha-
madas disjuntivas criticas mais relevantes da fun¢ao planejamento dizem res-
peito a lacunas de cooperagio entre os atores, auséncia de convergéncia entre
competéncias de jure e competéncias de facto que inibem a otimiza¢do das
estruturas existentes, auséncia de integracdo das instincias decisérias, falhas de
comunicagio entre funcoes do nicleo de governo e indefini¢des que cercam os
processos de gestdo estratégica. Isto posto, as recomendagbes para tratar essas
disjuntivas envolvem propostas de aproximagio e intercAmbio entre os atores,

criagdo de instincias decisdrias para integrar estruturas que ainda hoje delibe-



20 Ousadia e transformacao

ram de forma apartada sobre o planejamento federal, e um modelo eficaz para
a gestdo estratégica do governo federal.

O Capitulo 4, para encerrar a primeira parte do livro, traz a baila uma dis-
cussdo que nos instiga a pensar, prospectivamente, a fungio planejamento pu-
blico no Brasil. Isso porque, como se percebe, o século XXI vem apresentando
processos acelerados de complexificagio das tendéncias sociais, econdmicas e
politicas, vdrias delas de natureza disruptiva, tais como as engendradas pelas
sucessivas crises financeiras e ambientais em Ambito internacional, situacio
essa agravada pela profunda crise decorrente da pandemia de Covid-19 entre
2020 e 2022 ao redor do mundo. Em paralelo, hd grandes repercussoes so-
bre as trajetérias nacionais e as capacidades dos respectivos governos em lidar
com tais fendmenos. Neste cendrio, aprofundam-se os paradoxos relativos a
dominancia do modo de produgio capitalista, cada vez mais global e financei-
rizado, a0 mesmo tempo que cada vez mais insustentdvel dos pontos de vista
ambiental, produtivo e humano. Da perspectiva das capacidades governativas,
quanto menos se valoriza ou se estrutura a fungio planejamento governamen-
tal, mais as economias e as sociedades parecem dela precisar.

Tudo somado, as primeiras impressoes sobre o mundo pés-pandémico pa-
recem indicar, portanto, a necessidade de retomada dos estudos e aprimora-
mento das técnicas relativas ao planejamento e & prospecgao estratégica, tanto
em nivel organizacional nos setores publico e privado, como em nivel das
politicas publicas e do préprio desenvolvimento nacional delas derivado. Isso
j& era uma exigéncia antes da crise pandémica, por decorrer da imensa hete-
rogeneidade estrutural e crescente complexificacio dos processos decisérios e
das préprias sociedades contemporineas, mas ficou ainda mais patente desde
entdo, diante da notéria insuficiéncia e parcos resultados das acoes estatais
contra a somatdria de crises em curso na maioria dos paises.

Desta feita, com o intuito de contribuir para esta reflexao e aportar pro-
posigoes praticas a dirigentes pablicos da politica e da alta burocracia estatal
brasileira, este capitulo traz consideragées prospectivas acerca da importan-
cia da retomada do planejamento governamental de médio e longo prazos
e sua imperiosa necessidade para a recuperacio das condi¢bes minimas de

funcionamento do Estado que se volta ao desenvolvimento brasileiro ainda
no século XXI.
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A Parte II do livro, por sua vez, apresenta criticas e defende propostas
para combater e superar o regime de domindncia financeira e privatizagio das
finangas piiblicas que veio se consolidando no Brasil, de modo geral, desde a
Constitui¢io Federal de 1988 (CF-1988), mas com maior impeto desde a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) de 2000 e a Emenda Constitucional do teto
de gastos (EC 95) de 2016.

No Capitulo 5 encontram-se algumas das razoes histricas mais recentes, vale
dizer, desde o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) de
1995, que ajudam a explicar o distanciamento havido entre as fun¢oes de plane-
jamento e orcamento no Brasil. E forcoso reconhecer que o planejamento ocu-
pou um lugar menor no PDRAE, mas foi a partir dele, e do préprio Plano Plu-
rianual (PPA), que se processaram muitas das inovagdes no campo orgamentério.
A reestruturagio do PPA, a partir do Decreto 2.829/1998, e sua ligagio com o
orgamento para o periodo 2000/2003, seria o primeiro movimento que ensejaria
mudangas no orcamento, em linha com a reforma gerencial do Estado, a época.

Em sintese, desde o PDRAE, instaura-se um processo gradativo por meio
do qual um movimento de quatro passos pode ser observado nas formas de
organizagio e destina¢io/apropriagio do fundo publico no Brasil, que des-
configuram o arranjo de governanga orgamentdria previsto na Constituigio de
1988. Primeiro, a fragilizacdo do planejamento, que ja havia sido, em grande
medida, desconsiderado na proposta inicial do PDRAE. Em segundo lugar,
uma flexibilizagao limitada — e apenas dentro dos limites impostos as despesas
primdrias — da execugdo orcamentdria, em particular na simplificacdo e agrega-
¢ao do orcamento e na flexibilizagao das transferéncias e da contabilidade com
o PAC, facilitando a execugio da despesa. Terceiro, como resposta, houve um
movimento de blindagem — sem limite superior — do gasto financeiro, elevado
a prioridade méxima e subordinando os demais direitos constitucionais — con-
forme a EC 95/2016 foi um exemplo maior, mas nio sem antes o proprio
Legislativo garantir a impositividade dos gastos que ele proprio destina. Por
fim, a agenda pautada pelo TCU, que imp6e nova tentativa de “desamarrar” o
orgamento tanto do planejamento como das despesas obrigatdrias e minimos
constitucionais. Em seu lugar, oferecem-se frigeis mecanismos de lideranga,
estratégia e controle, com foco especial em gestao de riscos, elementos ilustra-

dos na agenda e no decreto de governanga publica publicado em 2014.
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Por isso, urge um trabalho de reconexdo do gasto financeiro a projetos de
inversao real, o tinico caminho para um Estado complexo e uma economia
dinidmica como a brasileira se livrarem das amarras teéricas anacronicas e das
regras fiscais esterilizadoras que castram o potencial produtivo e inventivo dos
agentes e atores sociais relevantes ainda presentes na realidade nacional.

O Capitulo 6, praticamente em continuagio ao anterior, avalia o quanto
o Plano Plurianual (PPA) tem conseguido — ou nio! — cumprir sua missao
constitucional de orientar as decisoes alocativas por meio do processo orca-
mentdrio. Para tanto, este capitulo discute as funcoes do planejamento gover-
namental e algumas de suas relagoes com o mundo das finangas puiblicas no
Brasil. Assim, a partir das trajetdrias e resultados dos PPAs desde o ano 2000,
incluindo consideracoes sobre o PPA 2020/2023, buscamos demonstrar como
o regime de governanga or¢amentdria — inclusive o quadro geral da politica
fiscal e o da protegao das despesas financeiras — influencia as possibilidades de
realizagdo da conexio entre plano e orgamento no Brasil.

Fica evidente que abordagens e funcoes do PPA precisam estar alinha-
das para que se potencializem as capacidades do instrumento no campo da
orientagdo e execugao do or¢amento. Considerando as fungoes e abordagens
distintas que assumiram no decorrer do tempo, o capitulo revela que os
PPAs foram se afastando da sua missiao constitucional de orientar o orca-
mento, mas isso devido nio apenas ao formato dos préprios planos, como
também dos demais instrumentos que compdem o arranjo de governanga
or¢amentdria no pais. Nesse aspecto, a LRF conferiu importantes fungdes a
LDO, inclusive no tocante a avaliagio das politicas ptblicas, que restringi-
ram o alcance do PPA.

Ainda assim, enquanto adotou abordagem de planejamento por proble-
mas, com identificagio e gestao de investimentos e programas prioritdrios, o
PPA teve mais incidéncia sobre o or¢amento. A partir de 2004 e, principal-
mente, nos PPAs 2008/2011 em diante, essa caracteristica foi se perdendo,
em detrimento de outros arranjos de gestdo de prioridades — tais como o
Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), que apesar dos éxitos, via-
bilizou-se por meio de ritos préprios de planejamento, orcamento e gestao.
Foi-se cristalizando, entdo, uma inversao prética na légica constitucional que

previa papel estratégico e direcionador do PPA em relagio ao or¢amento,
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fenémeno este que culminaria com o intento do governo Bolsonaro — fe-
lizmente fracassado — de esvaziar o PPA, com a retirada da obrigatoriedade
da apresentagao dos investimentos plurianuais, como também propds — por
meio da PEC 188/2019 — a extin¢io do Plano Plurianual.

Caso nio houvesse sido barrada, essa proposta de emenda constitucional
teria feito aumentar a instabilidade do regime de governanga or¢amentdria no
pais, pois ainda que o or¢amento passasse a ter cardter plurianual, a disputa pelos
recursos publicos poderia ter se acentuado e, como consequéncia, os riscos de
desestruturagio das politicas publicas passariam a ser ainda maiores. Por outro
lado, conclui o capitulo, os instrumentos de planejamento de mais longo prazo
nio serdo capazes de mediar esse conflito sem que sejam revistos os processos
de elaboragao, implementagao, monitoramento, revisio e avaliagio dos gastos
e das politicas publicas, que envolvam planejamento e orgamento como partes
indissocidveis de um mesmo macroprocesso estruturante das agoes de governo.

O Capitulo 7 denuncia a montagem de um arranjo normativo e institu-
cional de indole fiscalista e financista no Estado brasileiro, arranjo este respon-
sdvel pelos fendmenos da financeirizacio e privatizagio das finangas publicas
nacionais. Por indole fiscalista entendemos o conjunto de medidas legais que
vai consolidando um arranjo que engendra, fundamentalmente, um processo
simultineo de enrijecimento do gasto publico real e criminaliza¢io da sua
gestio/execucio orcamentdria. De sua parte, por indole financista ou rentista
entendemos o conjunto de medidas que protegem, judicial e politicamente, o
sistema financeiro brasileiro, tanto do controle social publico, como da puni-
cdo criminal contra ilicitos financeiros cometidos, tais como evasio de divisas,
fraudes e remessas a paraisos fiscais.

Ambos os processos fazem com que o Estado brasileiro venha sendo histo-
ricamente conduzido e constrangido a atuar mais perfilado a atender aos inte-
resses empresariais imediatos e do processo de acumulagio financeira do que
aos interesses diretos e prementes de sua populagdo, a grande maioria, alids,
ainda distante da cidadania efetiva e do desenvolvimento integral da nagao.
Assim, o capitulo demonstra que vem se desenvolvendo no Brasil um proces-
so continuo e cumulativo de institucionalizagio, de cunho ao mesmo tempo
fiscalista e financista, ¢ um enrijecimento juridico-normativo, das fung¢des de

or¢amentaco e controle interno dos gastos publicos, tudo isso a partir de uma
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contradigdo associada a retérica da transparéncia das contas e da responsabili-
zagdo dos agentes publicos.

O periodo recente demonstra que o ritmo das alteragdes normativas foi
acelerado e novas modificagdes continuam em pauta, mas com lacunas rele-
vantes. Em especial, a relacdo do planejamento com o orgamento, com foco
nos resultados das politicas publicas a sociedade, fragiliza-se em sintonia com
a énfase eminentemente fiscal/financeira do gasto publico. Mas a situagio
atual de desequilibrios e disfuncionalidades é também derivada de eventos
cumulativos prévios que, desde as décadas de 1980 e 1990, ajudaram a condi-
cionar a primazia das dimensées fiscal e financeira das finangas publicas sobre
as dimensoes do planejamento e da implementacio das politicas de governo.

Todos os dados oficiais disponiveis mostram haver um grande compro-
metimento anual de recursos publicos destinados ao gerenciamento (leia-
-se: garantia de liquidez e solvabilidade) da divida publica federal brasileira.
Significa que a captura da gestao da divida publica pela l6gica das financas
especulativas continua sendo um dos principais entraves ao crescimento
econdmico e um constrangimento inaceitdvel ao cumprimento dos direitos
sociais no pafs. Diante disso, torna-se imperativo deslocar a alienagio e a
resignacio impostas pela teoria ruim e por prdticas nefastas de politica eco-
ndémica, substituindo-as por uma orientagio geral capaz de levar o Brasil a
processos consistentes e decididos de desfinanceirizagio e desprivatizagio das
suas finangas publicas nacionais.

O Capitulo 8, finalizando a parte segunda do livro, sinaliza para a impor-
tincia da retomada e empoderamento da participacio social como elemento
central para o pais enfrentar o rentismo e o fiscalismo que se apoderaram da
gestdo das financas publicas nacionais. Para tanto, ¢ preciso entender que o
gasto publico real (ou primdrio) nao s6 estimula como complementa o gasto
privado. Essa ¢ a verdade empirica, histérica, da relagio entre financas pabli-
cas ¢ desenvolvimento em todos os paises capitalistas do mundo. Isso para
dizer que é impossivel avangar para o tema da participagio no orcamento, se
nao mudarmos a nossa compreensio de financas e da relaio das finangas com
o desenvolvimento nacional.

Nos estamos vivendo uma situagio no Brasil que requer uma mudanca de

paradigma e uma mudanca de postura do governo, da sociedade, do congresso
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em relagﬁo a essa temdtica. O or¢amento participativo, nesse contexto, ganha
uma importincia adicional ao de simplesmente formalizar canais de interagio
da sociedade na definicio das prioridades de sua alocacio. Ele ganha um peso
estratégico diferenciado e ainda mais importante na medida em que passa a ser
um componente necessdrio para contestar justamente os dois pilares da légica
atual vigente, ou seja, o fiscalismo e o rentismo incrustrados nas concepgoes
tedrica e politica dominantes.

Nos precisamos de participagdo no Or¢amento, inclusive, para demons-
trar que ¢ possivel modificar as prioridades subterrineas e fazer com que as
finangas se voltem para o desenvolvimento da sociedade e do pais, em vez de
a sociedade viver em funcio de gerar superdvits primdrios, que favorecem ape-
nas setores e atores privilegiados da economia. Desta perspectiva, o orgamento
participativo tem diante de si um desafio adicional aqueles tradicionais em
termos da sua operacionalizagdo. Vale dizer, fazer com que essa participagio
seja qualificada por uma perspectiva transformadora do arranjo institucional
macroecondmico e normativo de finangas publicas, numa perspectiva de con-
testar a domindncia financeira, a privatizagao das finangas, em suma, o fisca-
lismo e o rentismo, que estdo na base da l6gica esterilizante da capacidade de
agir do Estado.

A Parte III trata de aspectos cruciais as relagoes entre gestdo piiblica, controle
e implementagio de politicas publicas.

O Capitulo 9 perpassa cinco aspectos, dentre outros certamente relevantes,
que ajudam a explicar — e a explicitar — tragos histérico-estruturais que estio
na raiz dos recorrentes problemas de organizagio e funcionamento do Estado
brasileiro, notadamente da sua administragio publica federal. Sao eles: o buro-
cratismo, 0 autoritarismo, o ﬁsm/z'smo, O privatismo € O corporativismo, aSpectos
importantes para fundamentar a critica a superficialidade e insuficiéncia dos
diagnosticos liberais acerca do Estado nacional, bem como para justificar pro-
postas alternativas de enfrentamento dos problemas de fato relevantes.

Todos os cinco fendmenos se referem a dimensées qualitativas profundas
da cultura politica e institucional do pais, os quais nem de perto seriam afe-
tados pelas medidas sugeridas pela proposta de reforma constitucional (PEC
32/2020) congelada no Congresso Nacional. O capitulo aponta que, de modo

geral, uma das razoes pelas quais ¢ infrutifero tentar identificar virtudes ou
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acertos nas propostas de reformas administrativas de indole liberal é que to-
das elas partem de diagndsticos equivocados acerca da natureza e das formas
de funcionamento dos Estados contemporineos. Tais propostas se perfilam a
uma visdo econdmica liberal-fundamentalista do mundo e por isso sugerem
medidas que visam, essencialmente, a redu¢ao do peso e dos papéis do setor
publico em suas relagoes com a sociedade e o mercado. Suas énfases recaem,
basicamente, sobre a dimensio fiscal do problema, como se de mais eficiéncia
(0 mantra de fazer mais com menos recursos disponiveis) fosse possivel obter,
automaticamente, mais eficicia e efetividade da acdo estatal. A ampliacio do
desempenho institucional agregado do setor publico se converte, portanto,
numa promessa irrealizével do mero corte de gastos e de pessoal, objetivo esse
indisfargdvel da PEC 32/2020 e suas congéneres.

O Capitulo 10 enfoca como diferentes modelos de gestao organizacional —
modelo gerencialista e modelo experimentalista — podem ampliar ou restringir
a discricionariedade de servidores publicos na implementagio de politicas e
projetos de governo. Em outras palavras, trata-se de explicitar as bases do
dilema democrdtico entre o controle da atuacio do Estado e a expansio da
sua capacidade de a¢do, explorando possibilidades e alternativas de superagao.

Para tanto, tomamos a primeira década de 2000 no Brasil como uma en-
cruzilhada entre a retomada de um padrao desenvolvimentista de atuagio do
Estado e o fortalecimento substancial dos mecanismos de controle sobre sua
atuagio. A caracterizagao deste cendrio permite uma melhor compreensao das
tensoes e fricgoes que caracterizam a relagio entre controle e gestao.

O Capitulo 10 nio sé prové uma compreensio ampliada do problema,
mas também oferece alternativas possiveis para a superacio das tensdes mais
evidentes. Sao sugeridas propostas de articula¢io e coordenagio entre gestao
e controle que o planejamento governamental poderia vir a assumir, como
novas modalidades de controle, com a énfase preventiva e capacitadora que ji
vem sendo empregada por alguns setores de fiscalizagdo. Em particular, cabe
destacar a necessidade de fomentar instrumentos de cooperacio entre as agén-
cias de controle burocrdtico-administrativo e os gestores publicos, pari passu
as politicas que visam estimular e fortalecer a efetividade dos mecanismos de
controle social sobre o ciclo completo de politicas publicas, e ndo apenas sobre

sua expressao orcamentaria.
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O Capitulo 11 procura fazer avancar as questoes trazidas pelo capitulo
anterior, no sentido de tentar relacionar alguns dos dilemas atuais entre as di-
mensoes da gestdo publica, da implementa¢io, monitoramento e participagao
social no ciclo ou circuito de politicas publicas federais. Para tanto, por meio
de uma matriz de transformagoes recentes na administragao publica federal,
que correlaciona, de um lado, sete dimensoes relevantes de andlise e, de outro,
quatro grandes dreas programdticas permanentes de atuagdo estatal no Brasil,
o capitulo resume o momento situacional geral das politicas publicas que ema-
nam do governo federal.

As sete dimensoes relevantes estudadas sao as seguintes: i) estrutura, or-
ganizagio e marcos legais; ii) selecio e formagao de pessoal; iii) interfaces so-
cioestatais; iv) interfaces federativas; v) interfaces entre poderes; vi) financia-
mento e gastos publicos; e vii) planejamento, regulacio, gestao e controle da
atuagio governamental, das quais as atividades de coordenagao, articulagio,
monitoramento e avaliagio de politicas publicas sdo consideradas subfun¢oes
da funcio planejamento publico. Por sua vez, as quatro grandes dreas progra-
miticas permanentes de atuagio governamental sdo: a) prote¢o social, direi-
tos e oportunidades; b) infraestrutura econémica, social e urbana; ¢) inovagao,
produgio e prote¢io ambiental; e iv) soberania, defesa e territdrio.

Além disso, o mesmo capitulo também destaca as principais tendéncias,
significados e tensoes estruturais das dimensées relevantes de andlise para a
implementacio e a gestao de politicas putblicas federais. No que toca as ten-
déncias em curso, pergunta que peso e papel parecem ter desempenhado cada
uma das dimensdes relevantes no processo de transformagoes da administragio
publica federal brasileira no periodo recente. Sobre os sentidos e significados
das mudangas observadas, quer saber se ¢ possivel identificar um movimento
geral ou coerente das dimensdes em questio no que toca ao aperfeicoamento
da capacidade de governar do Estado brasileiro. Por fim, procura identificar,
em relagdo a cada uma das dimensdes de andlise, qual a tensdo estrutural ou
fundamental em pauta, bem como qual parece ser a sua situago atual e quais
as perspectivas a curto, médio e longo prazos em cada caso especifico.

O Capitulo 12 destaca o tema do assédio institucional no setor publico
federal brasileiro, como forma tanto de denunciar possiveis crimes de respon-

sabilidade — contra servidores e a prépria ordem publica — praticados pelo
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governo Bolsonaro ao longo do seu mandato presidencial (2019/2022), como
para alertar para os riscos a democracia e 4 efetivagao de direitos e politicas
publicas que tal fendmeno enseja.

Se 0 assédio moral é estudado hd muito tempo e é objeto de forte regulacio
juridica, o assédio institucional, por sua vez, embora nio seja um fendmeno
inédito, ainda ¢ objeto de pouco interesse analitico e interpretativo. Como
existe um descasamento estrutural entre politica, direito como legalidade e
Constitui¢io, hd também uma ampla zona de opacidade na atuagio do Poder
Executivo, suas escolhas, ascendéncia sobre a administragio e de ambos com
os principios impressos na Constitui¢ao. Essas relagoes tém que ser constante-
mente reinterpretadas, sendo que os limites nem sempre estao positivados ou
visibilizados nos cédigos estabelecidos, exigindo a mobilizagao de multiplos
valores e atores politicos e morais.

Desta maneira, as evidéncias trazidas neste capitulo reforcam a tese de que o
que estava também em jogo durante o governo Bolsonaro era o apagar de memo-
rias e a recontagem da histéria oficial segundo a visio de mundo entio instalada
no poder. Neste sentido, o Capitulo 12 pode ser entendido, a0 mesmo tempo,
como registro tedrico e empirico acerca do assédio institucional, mas também
como comprovagio fitica dos malfeitos e crimes de dito (des)governo contra a
administragio publica federal, servidores ptblicos e contra a popula¢io em ge-
ral. Ele torna publico e notério os processos concretos — e algumas de suas mais
graves consequéncias e implicagdes — por meio dos quais o bolsonarismo — e a
extrema direita que o engendra — precisam ser barrados. Barrados nas urnas, nas
ruas, nas casas e nas organizagoes, sob o risco de, em conseguindo fazer avancar
seus métodos fascistas e objetivos de destrui¢ao, colocar em perigo a ténue uni-
dade social e territorial brasileira, bem como em modo irreversivel as chances de
enfrentamento coerente e eficaz das mazelas que costumam deixar pelo caminho.

Por fim, o Capitulo 13, que encerra a Parte III do livro, apresenta evidén-
cias empiricas e uma interpretagio geral acerca do processo de desmonte do
Estado nacional posto em marcha forgada desde o golpe contra a presidenta
Dilma Rousseff em 2016, mas sobretudo ao longo do governo Bolsonaro en-
tre 2019 e 2022.

O desmonte do Estado brasileiro seguiu um método e perpassou vdrias

dimensoes e dreas de atuagio governamental, de modo que em todas as dreas
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setoriais investigadas pelos grupos de trabalho durante a transi¢ao de governo,
ocorrida nos meses de novembro e dezembro de 2022, constataram-se pro-
cessos abrangentes, profundos e velozes de desconstru¢do institucional. As
consequéncias foram bastante perniciosas nao apenas no que se refere as es-
truturas organizacionais e formas consagradas de funcionamento dos aparatos
de Estado, mas sobretudo no que respeita a efetivagio de direitos e politicas
publicas de modo geral.

Para exemplificar, o Capitulo 13 demonstra, como aproximagio ao com-
plexo e multifacetado tema do desempenho institucional agregado do setor
publico federal brasileiro, que uma visdo de conjunto dos quatro tltimos go-
vernos (Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro) conformam um processo de perda
de densidade, entre os governos Lula e Dilma, e de verdadeiro desmonte, na
passagem dos governos Lula para Temer e Bolsonaro, no que diz respeito a
triade Republica, Democracia e Desenvolvimento.

Ao fim desse tenebroso periodo, constata-se, como consequéncia direta da
tentativa de destrui¢do dos aparatos e institucionalidades de Estado, imensa
fragilizagao politico-institucional e um quase colapso das condi¢des econ6mi-
cas e sociais de vida para imensos contingentes populacionais e regides do pais.
Assim, diante desse quadro de terra arrasada ¢ que desafios imensos se colocam
para o terceiro mandato presidencial de Lula (2023/2026). Para enfrenti-los,
praticamente tudo, em Ambito estatal, precisard passar por processos profun-
dos de recriagio ou reconstru¢io, inovagio e experimentalismo institucional.
Dentre esses, o capitulo enfatiza a necessidade de se conferir centralidade po-
litica & reconstrugio institucional do Estado, sem o que o préprio processo de
governar estard em risco neste governo.

Por fim, mas nio menos importante, na Parte [V estao transcritas entrevis-
tas e palestras que, juntas, articulam e sintetizam praticamente todos os temas
do livro de forma menos académica e mais fluida. Apesar de terem feito parte
de encontros e debates centrados em aspectos da conjuntura, acredito que em
todos os casos conseguimos destacar a essencialidade de cada assunto, preser-
vando com isso a perenidade e robustez dos argumentos.

Tudo somado, a partir dos pilares estruturantes da agio governamental
retratados nesse livro, oportunidades concretas para a transformagio progres-

siva e progressista do Estado estao dadas. O caminho se faz ao caminhar-se, e
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o sinal de partida j4 foi dado pelo resultado eleitoral recente que afastou, ao
menos em parte ou provisoriamente, as ameagas de autoritarismo, barbdrie e
desconstrug¢io da nagio.

Entao, mios a obra para a reinven¢io e reconstru¢io do pais!

Boa leitura, aprendizado e agao a todas e todos!



Parte |
Planejamento governamental



Planejamento governamental e
gestdo publica no Brasil:

elementos para ressignificar o
debate e capacitar o Estado'

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Planejamento governamental e gestao publica constituem, a bem da verdade,
duas dimensées cruciais e insepardveis da atuacio dos Estados contemporane-
os. Embora este aspecto nao seja nem ébvio nem consensual no debate sobre
o assunto, defender-se-4 neste artigo a ideia de que isto se deve a forma como,
historicamente, cada uma dessas dimensées de atuacio do Estado se estrutu-
rou e se desenvolveu, ao longo, sobretudo, de meados do século XX e inicio do
século XXI. Dado este escopo geral, a énfase do presente artigo recaird apenas
sobre o Brasil, que inclusive pode ser visto como um caso paradigmdtico da
tese que aqui se procurard demonstrar.

Em linhas gerais, tem-se que, ao longo do periodo citado, o Estado bra-
sileiro que se vai constituindo, sobretudo a partir da década de 1930, estd
fortemente orientado pela missao de transformar as estruturas econémicas e
sociais da Nacio no sentido do desenvolvimento, sendo a industrializagao a
maneira historicamente preponderante de se fazer isso. Ocorre que em con-
texto de desenvolvimento tardio, vale dizer, quando as bases politicas e ma-

teriais do capitalismo jd se encontram constituidas e dominadas pelos paises

' Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO ]JR, J. C. Planejamento Go-
vernamental e Gestdo Publica no Brasil: elementos para ressignificar o debate e capacitar o
Estado. Brasilia: 7exto para Discussio IpE4 n. 1584, marco 2011.
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ditos centrais — ou de capitalismo origindrio —, a tarefa do desenvolvimento
com industrializagio apenas se torna factivel a paises que enfrentam adequa-
damente as restri¢des financeiras e tecnoldgicas que entdo dominam o cendrio
mundial.? Isso, por sua vez, apenas se faz possivel em contextos tais que os
Estados nacionais consigam dar materialidade e sentido politico a ideologia do
industrialismo, como forma de organiza¢io social para a superagao do atraso,
sendo, portanto, inescapdvel a montagem de estruturas ou sistemas de plane-
jamento governamental por meio dos quais a missdo desenvolvimentista se
possa realizar naquele espago-tempo nacional.

O sentido de urgéncia que estd associado a tarefa anteriormente referida
faz com que o aparato de planejamento, ainda que precidrio e insuficiente, or-
ganize-se e avance de modo mais ripido que a prépria estruturacio dos demais
aparelhos estratégicos do Estado, dos quais aqueles destinados a gestao publica
propriamente dita — com destaque ébvio aos sistemas destinados a estrutura-
a0 e ao gerenciamento da burocracia, bem como as fung¢ées de orcamentagio,
implementagio, monitoramento, avalia¢io e controle das agées de governo —,
vém apenas a reboque, tardiamente frente ao planejamento.

Em outras palavras, a primazia do planejamento frente & gestdo, ao longo
praticamente de quase todo o século XX, decorreria, em sintese, do contexto his-
torico que obriga o Estado brasileiro a correr contra o tempo, superando etapas
no longo e dificil processo de montagem das bases materiais e politicas necessa-
rias a missao de transformacio das estruturas locais, visando ao desenvolvimen-
to nacional. Basicamente, fala-se neste contexto da montagem dos esquemas
de financiamento e de apropriagio tecnoldgica — isto ¢, suas bases materiais —
e da difusao da ideologia do industrialismo e da obten¢ao de apoio ou adesio
social ampla ao projeto desenvolvimentista — ou seja, suas bases politicas.

A estruturagio das institui¢oes — isto é, estruturagio das instancias, das orga-
nizagoes, dos instrumentos e dos procedimentos —, necessdrias & administragao
e a gestao publica cotidiana do Estado, atividades estas tao cruciais quanto as de
planejamento para o movimento de desenvolvimento das nagées, padeceu, no
Brasil, de grande atavismo, a despeito das iniciativas deflagradas tanto por Ge-
tilio Vargas, com o Departamento Administrativo do Servigo Pablico (DASP),

2 Este enquadramento tedrico e histdrico estd bastante bem desenvolvido em Cardoso de Mello

(1998), Oliveira (1985), Aureliano (1981) e Draibe (1985), entre tantos outros autores.
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pelos militares, por meio do Plano de Agao Econémica do Governo (PAEG),
como ainda pelas inovagoes contidas na Constitui¢cio Federal de 1988 (CF/88).

E apenas durante a década de 1990 que a primazia se inverte, em contex-
to, de um lado, de esgotamento e desmonte da fungio e das instituigoes de
planejamento governamental, tais quais haviam sido constituidas ao longo das
décadas de 1930 a 1980 e, de outro, de dominancia liberal, tanto ideoldgica
como econdmica e politica. Nesse periodo, alinhada ao pacote mais geral de
recomendagoes emanadas pelo Consenso de Washington, surge e ganha for¢a
uma agenda de reforma do Estado que tem na primazia da gestao publica
sobre o planejamento um de seus tragos mais evidentes.

No contexto de liberalismo econdmico da época, de fato, o planejamento
no sentido forte do termo passa a ser algo nio sé desnecessirio a ideia de
Estado minimo, como também prejudicial 2 nova compreensao de desenvol-
vimento que se instaura, vale dizer, uma concep¢io centrada na ideia de que
desenvolvimento ¢ algo que acontece a um pais quando movido por suas for-
cas sociais e de mercado, ambas reguladas privadamente.

Em lugar, portanto, de sofisticar e aperfeigoar as institui¢oes de planejamen-
to — isto ¢, instancias, organizagoes, instrumentos e procedimentos —, faz-se jus-
tamente o contrdrio, em um movimento que busca reduzir tal fungio — como se
isso fosse possivel —a algo meramente técnico-operacional, destituido de sentido
estratégico ou mesmo discriciondrio. A fun¢do planejamento passa a ser uma en-
tre tantas outras fungoes da administragao e da gestao estatal, algo como cuidar
da folha de pagamento dos funciondrios ou informatizar as reparti¢oes publicas.

Agendas de gestao publica, voltadas basicamente a racionalizagio de pro-
cedimentos relativos ao gerenciamento da burocracia e das fun¢oes de orca-
mentag¢io, implementagao, monitoramento, avalia¢io e controle das agoes de
governo, porquanto relevantes, passam a dominar o debate, a teoria e a prética
da reforma do Estado, como se apenas da eficiéncia — fazer mais com menos —
fosse possivel chegar a eficicia e a efetividade das politicas publicas. Por meio
deste expediente, planejar passa a ser compreendido, frequentemente, apenas
como processo por meio do qual sio compatibilizadas as acoes a serem reali-

zadas com os limites or¢amentdrios previstos.’

> Nao que as concepgoes ¢ as préticas de planejamento experimentadas ao longo, sobretudo,

da segunda metade do século XX, no Brasil e alhures, tivessem sido perfeitamente bem-
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Em suma, o que este texto reivindica, portanto, sao duas coisas:

* Reafirmar a ideia de que ao Estado cabe nio apenas fazer as coisas que
ja faz de modo melhor e mais eficiente — ainda que se reconhega ser isso
nada trivial e, em si mesmo, meritério; a ele cabe — como em outros
momentos histéricos ficou demonstrado — a tarefa de induzir, fomentar
ou mesmo produzir as condigdes para a transformacio das estruturas
econdmicas e sociais do pafs, algo que se justificaria quase que exclu-
sivamente frente ao histdrico e A contemporaneidade das heterogenei-
dades, desigualdades e injusticas — em vérias de suas dimensées — que
marcam a Nagio brasileira.

* DPara tanto, torna-se imprescindivel reequilibrar e ressignificar ambas as di-
mensoes — planejamento governamental e gestio puablica —, tratando-as
como unidade de anilise e de reconstrugao das capacidades do Estado para
o desenvolvimento nacional. Seja em termos analiticos, seja em termos
préticos, de definigio estratégica das politicas ou de condugio cotidiana
das agoes, o bindmio planejamento e gestdo, até entdo tratado separadamen-
te, precisa agora — e a conjuntura histdrica é bastante propicia a isso — ser
colocado em outra perspectiva e em outro patamar de importincia pelos
que pensam o Estado brasileiro e as reformas de que este necessita para o

cumprimento de sua missao supostamente civilizatéria.

A fim de enfrentar as questdes jd referidas, este artigo estd organizado em
duas partes, além desta introdugio e das consideragdes finais. Na secio 2,
busca-se recuperar, de maneira nio exaustiva, o movimento que se chamard de
0 longo século XX do planejamento governamental e da gestio piiblica no Brasil,

como forma de aprofundar e detalhar um pouco mais o argumento central an-

-sucedidas. Tanto que, em trecho retirado de Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010, cap. 6)
lé-se que: “O autor que mais trabalhou neste tema insistiu, desde o inicio, em considerar
‘normativo’ um ant6nimo de ‘estratégico’ (Marus, 1972, 1977). Criticas elaboradas ao lon-
go de sua extensa obra figuram em sua lista de atributos — condendveis — do planejamento
normativo: i) um Unico sujeito planifica: o Estado; ii) com foco em um tnico objeto: a
realidade nacional; iii) decidindo unilateralmente qual era o diagndstico: o seu préprio; iv)
facilitado pela crenga de que seu ‘objeto’ obedecia a leis — relagoes constantes ou altamente
provaveis entre causas e efeitos; v) assim, seguir-se-ia com fluidez rumo 3 situagio desejada;
pois vi) o poder do sujeito (Estado) bastaria para assegurar sua plena execugio; e vii) o plano
era autossuficiente: uma vez executado seu objetivo seria atingido”.
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tecipado nesta introdugio. Na se¢io 3, por sua vez, a ideia ¢ rever e atualizar o
debate em torno do referido bindmio planejamento e gestio para este inicio de
século XXI no Brasil. Isto serd feito a partir de um trabalho de organizagio e
sintese — trabalho este de cardter ainda inicial e incompleto, mas que se encon-
tra em andamento no IPEA — de entrevistas individuais realizadas ao longo do
segundo semestre de 2009 com gestores publicos de alto escalio do governo
federal, em torno justamente do entendimento que possuem sobre as dimen-
soes e as fungdes atuais do planejamento governamental e da gestao publica no
pais. A visdo de gestores piiblicos federais acerca de seus proprios problemas, obtida
por meio de entrevistas abertas semiestruturadas, foi alternativa metodoldgica
encontrada tanto para superar a precariedade ou mesmo a insuficiéncia de
informagoes existentes sobre o assunto — jd que trabalhos publicados a respei-
to trazem muito pouco sobre isso —, como para obter, sistematizar e analisar
isso que poderd ser considerada a “visao de dentro” do Estado brasileiro em
sua configuracio atual de cargos, visio esta quanto as virtudes, aos sucessos,
as dificuldades e aos impasses que rondam a tarefa institucional de integracio
dos macroprocessos que comporiam o chamado ciclo de gestao das politicas
publicas federais ou, dito de outro modo, que rondam o esfor¢o de articulagio
intragovernamental e de coordenacio institucional das funcoes de planeja-

mento e gestao no pais.

O longo século XX do planejamento governamental e da
gestdo publica no Brasil

Ao longo dos capitulos da obra editada por Cardoso Jr., Pinto e Linhares
(2010), reconstituiu-se a trajetéria do planejamento governamental na Amé-
rica Latina e no Brasil, evidenciando-se grandes similitudes em termos das
trés principais fases ali consideradas: auge (décadas de 1940 a 1970), declinio
(décadas de 1980 e 1990) e retomada (primeira década do século XXI) da
funcdo planejamento estatal, tanto aqui como alhures.

Nio se trata, pois, de refazer o mesmo percurso com outras palavras, mas
tao somente de elencar aspectos nao abordados nesses capitulos, aspectos estes
considerados importantes para a tarefa colocada neste artigo, de mostrar que,

embora tenha havido, primeiro, desmesurada primazia da funcio planejamen-
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to sobre a fungio gestio e, depois, primazia igualmente desmesurada da fungao
gestdo sobre a fungao planejamento, se estd agora diante de momento histérico
impar — e sob condigoes objetivas favordveis — para reequilibrar, tanto quanto
ressignificar, as dimensdes do planejamento e da gestio como funcoes cruciais
e insepardveis da agao do Estado em sua missao de autocapacitagio para o de-

senvolvimento. Oportunidade e necessidade sao as premissas deste movimento.

Estado, planejamento e gestdo no desenvolvimento nacional:
viagem panoramica pelo longo século XX brasileiro
Tanto nos capitulos da obra editada por Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010)
como em vasta bibliografia existente sobre o assunto se fala muito da trajetéria
e das especificidades da experiéncia do planejamento governamental brasilei-
ro, mas muito pouco — ou quase nada — sobre o drduo processo correlato de
montagem dos aparatos burocréticos destinados a gestdo publica. Nao que nio
existam bons trabalhos também sobre o tema da gestao ou administragio pu-
blica referentes a0 mesmo periodo histérico, mas, em quase todos, alusao pouca
ou nenhuma ¢ feita, por sua vez, a dimensio do planejamento governamental.’
Ocorre que, de um lado, planejamento ¢ atividade altamente intensiva em
gestdo, dai que planejamento sem gestao adequada é processo especialmente
sujeito a fracassos e descontinuidades de virias ordens, a ponto de parte da
literatura sobre o assunto langar mio da expressio “administragao paralela”
para designar solu¢oes comumente adotadas por governantes dvidos por im-
plementar e ser capazes de coordenar acdes planejadas de investimento etc.,
valendo-se para tanto, nio da estrutura j4 instalada de gestao, mas simples-
mente criando estruturas paralelas de gerenciamento dos referidos planos de

agio considerados mais estratégicos a cada momento ou situagio.® Ou seja,

# Ver, por exemplo, Draibe (1985), Lafer (1970) e Kon (1999), além dos capitulos sobre plane-
jamento na América Latina e no Brasil presentes em Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010).

Ver, por exemplo, ENAP € Mare (1995) e Abrucio (2007), além dos capitulos sobre burocra-
cia e gestdo publica presentes em Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010).

O Plano de Metas, implementado durante a gestdo do entdo presidente Juscelino Kubits-
check (1956-1961), talvez seja o exemplo mais notério desse fendmeno, presente também
em outras experiéncias similares de planejamento governamental amplo. O Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC), lancado pelo governo federal em 2007, guardadas as
proporgoes, talvez possa ser enquadrado nessa categoria.
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planejamento descolado da gestdo corre o risco de tornar-se um conjunto de
estudos, diagndsticos e proposicoes de objetivos sem eficdcia instrumental,
atividade incapaz de mobilizar os recursos necessdrios de forma racional, na
diregao pretendida pelo plano.

De outro lado, a gestao, embora seja atividade de gerenciamento cotidiano
da mdquina publica, é algo que apenas pode fazer sentido estratégico — vale
dizer, ser portadora de contetdos e de orientagdes que de fato impactem po-
sitivamente tanto os processos cotidianos de trabalho como os produtos e os
resultados finais da agao estatal — se acoplada ou referenciada adequadamente
a diretrizes gerais e atividades concretas emanadas do planejamento gover-
namental. Dito de outro modo, gestao publica sem planejamento superior
que a envolva, por mais que possa estruturar “modos de fazer” que consigam
racionalizar procedimentos bdsicos do Estado e, com isso, obter resultados
em certa medida mais eficientes para o conjunto da agio estatal, dificilmente
conseguird — apenas com isso — promover mudancas profundas em termos
da eficicia e da efetividade das politicas publicas em seu conjunto. Em suma,
sem planejamento no sentido forte do termo — a cujas caracteristicas o texto se
voltard mais adiante — e que implica, fundamentalmente, transformagao dos
aparelhos e das politicas do Estado para a transformagao das estruturas econd-
micas e sociais da Nagdo, a gestao publica se converte “apenas” em manual de
racionalizagio de procedimentos burocriticos do Estado.”

Enfim, na literatura pesquisada sobre o assunto, esse descasamento entre as
dimensoes do planejamento e da gestao parece apenas desnudar o ponto que
se estd a sublinhar: o da primazia historicamente alternada entre ambas as fun-
¢oes contemporaneas do Estado. Diante disso, os quadros a seguir procuram
combinar as dimensées do planejamento e da gestdao em perspectiva de longa
duragao, com o intuito de reforcar a ideia de que talvez se esteja diante, hoje,
de momento histérico e maturagio tedrica impares para aproximar ambas as
dimensées de anilise, rumo a uma compreensio mais abrangente do Estado e

de suas capacidades e possibilidades de acio.

7 Alerta-se para o fato de que a palavra “apenas” estd colocada entre aspas porque certamente

nio se considera pequena a tarefa primordial da gestao publica, que ¢ mesmo a de raciona-
lizar procedimentos da administragio cotidiana do Estado.
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Quadro 2. Tipos de planos econdmicos e principais caracteristicas no

Brasil

Tipos de planos

Principais caracteristicas

Planos setoriais e de metas: Plano Salte, Plano de
Metas JK e Plano Trienal (CF)

Planejamento burocratico, discricionario, vertical e
de médio a longo prazo

Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs):
PAEG e PNDs ao longo dos anos 1970

Planejamento burocratico, autoritario, impositivo,
vertical e de médio a longo prazo

Planos de estabilizagao monetaria: Plano Cruzado
(1986), Plano Bresser (1987), Plano Verao (1988),
Plano Mailson (1989), Plano Collor (1990) e
Plano Real (1994)

Planejamento de curto prazo, focalizado/
conjuntural e vertical

Planos Plurianuais (PPAs): PPAs 1991-1995, 1996-
1999, 2000-2003,
2004-2007 e 2008-2011

Planejamento de médio prazo, amplo/abrangente e
de transicdo vertical/ horizontal

Elaboragdo do autor.

Box 1. Cronologia basica do planejamento estatal no Brasil

(SPVEA).

Metas.

(Anpes).
1964: Castelo Branco lanca o PAEG.

1890: Rui Barbosa reorganiza as finangas nacionais com a nova legislagao financeira.
1909: Nilo Pecanha cria a Inspetoria de Obras contra as Secas (I0CS).

1920: Bulhées Carvalho realiza o primeiro censo nacional com valor real.

1934: Getulio Vargas cria o Conselho Nacional de Comércio Exterior.

1936: Macedo Soares é o primeiro presidente do Instituto Nacional de Estatistica.

1938: Criagdo do Conselho Nacional do Petr6leo e do DASP, por Vargas.

1939: Vargas langa o Plano Especial, marco inicial do planejamento no Brasil.

1943: Plano de Obras e Equipamentos, por Vargas.

1947-1948: Eurico Dutra lanca o Plano Salte e cria a comissdo do Vale do Sdo Francisco.

1952: Vargas cria o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), atual Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

1953: Criagdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazonia
1956: Juscelino Kubitschek (JK) cria o Conselho de Desenvolvimento e langa o Plano de

1962: Celso Furtado torna-se o primeiro ministro do Planejamento do Brasil.
1962: Jodo Goulart langa o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social.

1964: Joao Goulart cria a Associagdo Nacional de Programag&o Econémica e Social
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1964: Criacdo do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).
1967: Formulado o primeiro planejamento de longo prazo no Brasil, o Plano Decenal.
1968: Artur Costa e Silva langa o Programa Estratégico de Desenvolvimento.

1970: Emilio Garrastazu Médici langa o Programa de Metas e Bases para a A¢do de
Governo.

1972, 1974 e 1979: 1, Il e lll Planos Nacionais de Desenvolvimento.
1975-1976: Planos regionais brasileiros.

1990: Fernando Collor de Mello cria a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (SAE/PR).

1988: A Constituicdo Federal (Art. 165) torna obrigatério o planejamento plurianual.
1991-2011: PPAs.
2007 e 2010: | e Il PACs.

2004: Luiz Indcio Lula da Silva cria o Ntcleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (NAE/ PR) e o Projeto Brasil 3 Tempos.

2008: Lula restabelece a SAE/PR. 2010: Projeto Brasil 2022.

Fonte: Brasil (2009c).

Sem a pretensio de fazer com que os quadros apresentados possam ser capa-
zes de bem resumir — para nio falar em consensuar — pouco mais de um século
de histéria republicana no Brasil —1889 a 2010, dai se falar em longo século XX
do planejamento e da gestio no pais —, acredita-se que seja possivel, por meio
deles, a explicitacio de alguns pontos que parecem importantes para o debate.

No longo periodo republicano em questdo, tem-se, durante praticamente
toda a Primeira Republica, auséncia quase que completa de planejamento go-
vernamental, entendido como a atividade ou o processo consciente que antece-
de e condiciona a acgio estatal. Excecio feita a intervencoes como as decorrentes
do Convénio de Taubaté em 1906 e da grande crise econdémica de 1929, situa-
¢oes estas que na verdade revelam o cardter prioritariamente reativo do Estado
a eventos que comprometem a rentabilidade da economia cafecira voltada a
exportagio — por tratar-se, como se sabe, de setor carro-chefe da acumulagio
de capital no pais, bem como de sustenticulo politico da oligarquia liberal
que comandava o Estado —, o fato é que, nas primeiras estruturas estatais em
montagem no periodo, inexistia a perspectiva planejadora em sua configura-

¢ao. Mas nao s6 isso: a incipiente gestdo publica de entao estava dominada por
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tracos tipicamente patrimonialistas, herdados da cultura autoritdria ibérica, po-
rém incrementados localmente pelo longo periodo de dominagio e exploragao
colonial no Brasil. Tipica do patrimonialismo aplicado & gestao publica — trago
este que, alids, reproduz-se e mantém-se presente até hoje — é a auséncia de
separagio nitida entre as esferas publica e privada na administracio cotidiana
do Estado, fato este que chancela préticas de gestao segundo as quais a esfera
publica é tida como extensio da esfera privada, cujos c6digos, normas e valores
ddo o tom para a condugio pragmdtica da coisa publica.®

A partir da década de 1930, com a ascensdo de Getilio Vargas ao poder,
tem inicio um processo de organizagio e aceleragio do crescimento econ6mi-
co, comandado por estruturas estatal-burocrdticas ainda incipientes e em lenta
conformagao no pais. Data dessa década a criagio do DASP (1938), por meio
do qual a gestao publica adquire centralidade na institucionalizacio de organi-
zagoes e funcoes especificas de Estado, tanto para administrar cotidianamente
a mdquina publica como para estruturar cargos e carreiras sob o signo de
valores — ainda tentativamente — meritocrdticos. Um dos movimentos mais
expressivos diz respeito a delimitacio juridica formal entre as esferas publica
e privada, ainda que, por sua vez, seja forte 0 movimento pelo qual a cultura
nacional patrimonialista filtra e readapta os cédigos e as normas de condu-
ta segundo valores locais.” Permanece, portanto, em grande medida atdvica
a dimensao da gestao publica no pais, presa a caracteristicas duradouras que

combinam patrimonialismo e burocratismo, ou, dito de modo mais rigoroso,

8 A respeito, ver Holanda (1994), Bresser-Pereira (2009) e Abrucio, Pedroti e P6 (2009).

Sem entrar em detalhamento que consumiria muito tempo e espago neste texto, é possivel,

ainda assim, dizer que populismo (WEFrORT, 1980), corporativismo (O’DoNNELL, 1979),
anéis burocréticos (CARDOsSO, 1993) e lobbies (GOUVEa, 1994), entre outras caracterizacoes
possiveis, sejam formas histéricas particulares (especificamente brasileiras) de relacio Estado
— sociedade, realizadas em diferentes momentos e contextos para mediar no pais as relagoes
publico-privadas. Todas estas categorias de andlise podem ser vistas como esferas informais
(mesoinstitucionais) de constitui¢do, representagio e intermediagao de interesses particula-
res — coletiva e politicamente organizados —, visando 2 resolugao de conflitos por meio do
Estado. Em outras palavras, sdo canais de vocalizagao e expressao de interesses concretos para
o processo de tomada de decisdes no nivel mesoinstitucional do Estado. Ainda mais: estas
instincias nio institucionalizadas sio o filtro informal pelo qual a democracia representativa
moderna funciona, motivo explicativo de primeira ordem de por que a vontade da maioria,
expressa eleitoralmente, raramente ¢ satisfeita. Para uma discussio mais aprofundada, ver

Cardoso Jr. (2006).
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a caracteristicas que combinam aspectos tipicos tanto da administragao tradi-
cional patrimonialista como da administragio racional burocratica.

De outro lado, conforme os requisitos da industrializa¢do vao se tor-
nando mais exigentes, crescem a necessidade e o espagco do planejamento
governamental, o qual, embora nao sistémico nem consolidado, como ativi-
dade inescapdvel do Estado, d4 passos importantes neste sentido, por meio
de estudos e propostas que redundam na criagio das primeiras empresas
estatais brasileiras — tais como, a Companhia Vale do Rio Doce (atual Vale),
a Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras), a Centrais Elétricas Brasileiras (Ele-
trobras), o BNDE (atual BNDES) etc. —, bem como por meio da primeira
iniciativa, se bem que malograda, que se poderia denominar de plano de
agao estatal global, o Plano Salte (1947-1948), cujo significado da sigla jd
indica a amplitude, a0 mesmo tempo que as prioridades do plano, a saber:
satde, alimentagio, transportes e energia.

Os anos 1950 podem ser vistos, no Brasil, como o momento 4ureo do
planejamento governamental. E quando o peso do Estado — e nele, o peso do
planejamento propriamente dito — adquire um cardter mais presente e perma-
nente, ainda que exageradamente discriciondrio. Ajuda a visualizar a primazia
do planejamento nessa época, a consolidacio e a respectiva difusdo da ideo-
logia desenvolvimentista propagada teoricamente pela Comissao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (CerAL), fendmeno que ganha materialidade
clara com o Plano de Metas do governo JK. A estrutura de gestdo, por sua
vez, continua basicamente prenhe das mesmas caracteristicas de antes (patri-
monialismo e burocratismo), as quais, com o esgotamento das alternativas de
financiamento do desenvolvimento — que se manifestam em elevacio da in-
flacdo e aumento do endividamento externo — e a explicitagao das fragilidades
do incipiente e precarissimo sistema nacional de inovagdes — que se manifesta,
por sua vez, em aumento da dependéncia tecnolégica acoplada ao padrio de
industrializa¢io da época —, ajudam a explicar a acomodacio e a crise dos
modelos econdmico e politico até entio vigentes.

Com o golpe militar de 1964 e o pacote de reformas deflagradas por meio
do PAEG em 1967, entre as quais se destaca a reforma administrativa e a
promulgagao do famoso Decreto-Lei 200, que visava (re)ordenar o funciona-

mento da administragao e da prépria mdquina publica brasileira, abre-se um
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periodo que tem no planejamento autoritdrio-tecnocritico a sua principal
caracteristica. Além do PAEG, ¢ expressio desse momento histérico do pla-
nejamento no Brasil a familia de PNDs da década de 1970, trés ao todo, dos
quais vale mencionar em especial o II PND (1974-1979) pela envergadura
dos projetos em contexto internacional francamente desfavordvel a aventuras
desse porte.'?

Do ponto de vista dos aparatos de gestao publica, o periodo autoritdrio
parece ter demonstrado que nem mesmo “missao, hierarquia e disciplina” —
motes militares cldssicos — seriam suficientes para alterar os tracos arraigados
de patrimonialismo e burocratismo ainda presentes na condugao cotidiana das
agoes estatais. Pelo contrdrio, é de se supor que as caracteristicas impositivas e
autoritdrias do planejamento governamental & época tenham até mesmo refor-
cado aqueles tragos histéricos.

Isto porque a fragmentagio dos interesses articulados em torno do Estado
e a frouxiddo das institui¢oes burocriticas e processuais em termos de canali-
zagio e resolugao dos conflitos limitavam — e de alguma maneira continuam
a limitar — a autonomia efetiva das decisoes estatais cruciais, fazendo com que
o Estado fosse a0 mesmo tempo o lécus de condensagiao e processamento das
disputas por recursos estratégicos — financeiros, logisticos, humanos etc. — e
o agente decisério ultimo por meio do qual, de fato, materializavam-se ou

viabilizavam-se os projetos politicos dos grupos dominantes vencedores."'

1 H4 j4 uma bibliografia imensa — mas nio consensual — sobre o tema e o periodo, da qual
importa registrar os livros de Lessa (1978) e Castro e Souza (1985), para duas visoes opostas
que se tornaram cldssicas sobre 0 mesmo momento e fenémeno.

Pelo motivo anterior, “no caso do Brasil no periodo nacional-populista, apenas se insinu-
avam organiza¢des (institucionalmente mais estruturadas) para pressionar as decisGes nos
setores mais dinimicos da economia, justamente onde as ilhas de racionalidade de uma
tecnocracia planejadora comecavam a formar-se. Em geral, a teia de cumplicidade era mais
difusa, mais orientada para relagées e lealdades pessoais que tornavam cimplices desde o
vereador, o deputado, o funciondrio de uma reparticio fiscal, o industrial, o comerciante ou
banqueiro, até o ministro, quando nio o préprio presidente. A partir deste sistema as deci-
soes eram tomadas e implementadas. A burocracia funcionava, portanto, como parte de um
sistema mais amplo e segmentado: nio existindo eficazmente partidos de classe, sindicatos
e associagoes de grupos e classes, os interesses organizavam-se em circulos multiplos, em
anéis, que cortavam perpendicularmente e de forma multifacética a piraimide social, ligando
em vdrios subsistemas de interesse e cumplicidade segmentos do governo, da burocracia,
das empresas, dos sindicatos etc.” (CaARDOSO, 1993, p. 151). A cumplicidade miitua de que
fala Cardoso — e que estd na base do entendimento do conceito de anéis burocrdticos, isto
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No periodo de vigéncia do autoritarismo-tecnoburocrdtico no Brasil, fica

claro entdo que, somando a repressiao aberta do regime com o baixo nivel

existente de institucionalizagdo das estruturas de representagio da sociedade

e de canalizagio dos interesses no ambito do Estado, preponderavam, sobre

critérios racional-legais, preceitos fundamentalmente patrimonialistas na reso-

lugao de conflitos e na tomada de decisoes."?

¢, uma zona decisional informal que aglutina nio apenas interesses heterogéneos e muitas
vezes concorrentes, mas que também viabiliza certas resolugoes préticas e dé vazio a acoes
estatais concretas — é a mesma que explica, analiticamente, tanto a fragmentagio quanto a
coesao das acoes do Estado brasileiro no perfodo. De um ponto de vista mesoinstitucional,
a cumplicidade mutua explicita a frouxidao institucional e a fragmentagio dos interesses em
disputa no 4mbito do Estado, a0 mesmo tempo que, de um ponto de vista macrodinimico,
justifica a coesdo/coeréncia aparente das a¢oes do Estado desenvolvimentista em conjunto.
Ainda sobre o Estado autoritdrio-burocrético, ver O’Donnell (1979), para quem a passagem
de um Estado populista para um do tipo autoritdrio-burocrdtico ocorreria no bojo de con-
tradi¢bes insuperdveis entre trés aspectos interdependentes, a saber: i) o aprofundamento e a
complexificagio dos processos de industrializagdo em paises como o Brasil, que jd pelo fim
dos anos 1950 estaria adentrando em uma nova etapa de maturagio das forgas produtivas
capitalistas, mais especificamente aquela ligada 4 endogenizagio das industrias de insumos
intermedidrios e bens de capital, 0 que certamente viria a requerer mais participagio tanto
do Estado quanto do capital estrangeiro, dadas as novas exigéncias em termos de tecnologia e
financiamento; ii) o fortalecimento do chamado setor popular urbano ou, mais precisamente,
do setor operdrio urbano, como decorréncia tanto do aprofundamento da industrializacio
quanto do maior comprometimento publico-estatal em termos de legislagio protetora, novos
direitos etc.; e iii) o fortalecimento dos segmentos sociais formados tanto pela burocracia
estatal — civil e militar — como pela tecnocracia privada das grandes e médias empresas.

A chamada primazia da dimensio patrimonialista — e das cumplicidades mdtuas que ali-
mentam os anéis burocrdticos — foi tratada na obra de Martins (1985) para caracterizar o
duplo movimento do Estado brasileiro no periodo: de um lado, um movimento de forte
centralizacio em termos de sua capacidade arrecadadora, que se efetiva por meio da diversifi-
cagio e do alargamento das fontes tributdrias; de outro, um movimento de descentralizagao/
fragmentagio no nivel operacional, isto é, em termos da sua capacidade empresarial, que se
verifica por meio de uma multiplicagio relativamente descontrolada do ntimero de autar-
quias, fundacoes e empresas estatais.

Ambos os movimentos avalizam a ideia de que, no Brasil do periodo autoritdrio-burocré-
tico, “o Estado nao apenas passa a desempenhar papel decisivo na organizagao (por via ad-
ministrativa) da acumula¢io, como tem também que gerir o relacionamento com o centro
capitalista, mediar a agio dos grupos estrangeiros inseridos na produgao local e, ainda, legi-
timar o exercicio desenvolto que desses novos poderes de intervengio faz a burocracia estatal
em beneficio préprio. (...) Temos, assim, um Estado que, de fato, tende a recobrir a agio das
classes dirigentes enquanto agente histérico de mudanca social que ¢ e, a0 mesmo tempo,
que se interpoe as classes dominantes e as classes a elas subordinadas enquanto mediador,
que também ¢, dos conflitos entre elas existentes. Significa dizer: um Estado que intervém,
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Nio sio pequenos, portanto, o significado e as consequéncias de longa
duragio advindos tanto do processo de redemocratizagao politica que se inicia
ainda na segunda metade da década de 1970, como do de reconstitucionaliza-
¢40 que toma conta do pais ao longo das décadas seguintes. Ocorre que se, por
um lado, ambos os movimentos recolocam na agenda publica temas e perso-
nagens alijados dos processos decisérios mais importantes, por outro, é lamen-
tdvel que isso tenha acontecido em simultineo ao esfacelamento do impeto
desenvolvimentista que perdurara no pais, grosso modo, entre 1930 e 1980.
Isso porque, em contexto de endividamento externo exacerbado e regime in-
terno de estaginflacio persistente, a pujanca potencial presente na recuperagio
da vida democrdtica se viu limitada e confusa pelos severos constrangimentos
decorrentes da politica econdmica do periodo, com reflexos marcantes sobre
as condicoes de vida e de reproducio social da populagio brasileira.

Em contexto no qual a situagao socioeconémica doméstica se deteriora e o
péndulo internacional ideoldgico se volta para o neoliberalismo, o Estado — ¢
toda a compreensdo e as estruturas de planejamento construidas até entao,
se bem que reconhecidamente nio ideais — comega a se esfacelar. Ao mesmo
tempo, praticamente todo o esfor¢o de planejamento governamental — se ¢
que se pode chamar assim — passa a se concentrar no curto prazo, em formas
de se debelar a inflagao que foge ao controle.

Sintomdtico dessa situagio ¢ o movimento de migragio de poder que se
d4 do entao Ministério do Planejamento para o Ministério da Fazenda, com
especial énfase ao fortalecimento de estruturas de Estado destinadas ao geren-
ciamento da moeda (Banco Central do Brasil — Bacen), do gasto publico (Se-
cretaria de Or¢amento Federal, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao — SOF/MPOQG) e da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional,
do Ministério da Fazenda — STN/MF). Em adi¢io, sacramenta-se na CF/88
todo um conjunto de diretrizes de planejamento que possui, de imediato,
duas caracteristicas marcantes: centra-se em horizonte de curto e médio prazo
e vincula-se a restri¢cdes/imposi¢oes orgamentdrias, cuja significagao e conse-

quéncias serdo mais bem exploradas a seguir.

enquanto ator, tanto ao nivel das relagées de produgao quanto ao nivel das relagoes de repro-
dugio da sociedade, ou seja, ao nivel da manutengao da sociedade capitalista e ao nivel da
passagem de um tipo a outro de sociedade capitalista” (MARTINS, 1985, p. 25-34).
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O novo planejamento e a primazia da gestao pablica gerencialista
no p6s-1988: virtudes e problemas do novissimo Estado
democratico brasileiro

O tipo de planejamento que se busca implementar a partir das diretrizes cons-
titucionais de 1988 tem méritos, mas também problemas. O principal mérito
talvez esteja concentrado na tentativa de transformar a atividade de planeja-
mento governamental em processo continuo da agio estatal, para o que parece
que se tornara fundamental: reduzir e controlar — no dia a dia — os graus de
discricionariedades intrinsecas desta atividade. Por sua vez, o principal proble-
ma talvez esteja refletido no diagnéstico — hoje possivel, mas ainda nao con-
sensual — de que, ao se reduzir o horizonte de agio possivel do planejamento
para o curto/médio prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao or¢amento
prévio disponivel, acabou-se, na verdade, transformando esta atividade em
mais uma agdo operacional cotidiana do Estado, como sao todas aquelas pré-
prias da gestdo ou da administragio publica correntes.

Parece pouco, mas o fato ¢ que, no Brasil, ao longo das duas Gltimas déca-
das, em um ambiente ideologicamente hostil 4 presenca e 4 atuagio mais am-
plas do Estado, a fungao planejamento foi adquirindo fei¢des muito diferentes
das quais poderia ser portadora.'? Ao longo de todo este periodo, a funcio foi

3 Desde que considerados os seguintes aspectos, retirados de Cardoso Jr., Pinto e Linhares
(2010, cap. 6): “i) hd uma multiplicidade de atores ‘que planificam’; ii) buscando influir em
partes de uma realidade complexa; iii) sujeita a interpretagoes variadas (multirreferéncia);
iv) cujo processo de evolugio ¢ de ‘final aberto’ (indeterminagio que decorre de uma mescla
de ‘relagdes causa — efeito’: regulares, estocdsticas, semiestruturadas e nio estruturadas, estas
Ultimas tendentes a predominar); v) em que o poder governamental confronta resisténcias
e resiliéncias no contexto de uma sociedade multiorganizada; vi) em uma dindmica na qual
as crises e inflexdes sio mais frequentes que as continuidades; e vii) a equifinalidade do
plano normativo ¢ impotente ante uma realidade mutante, sem homeostase, além de ser
interdependente com o entorno mundial, este mais complexo e ainda menos governdvel.
(...) Esta sintese se estrutura com base no autor mencionado (Marus, 1984, 1987), quem
melhor consolidou as vérias contribuicoes sobre pensamento estratégico e desenvolvimen-
to, inclusive da Cepal e posteriormente do Ilpes, dois 6rgaos da Organizacio das Nagoes
Unidas (ONU) em que mais atuou. Alguns dos aportes de terceiros, 14 reunidos, estdo aqui
ampliados. Assim, nesta versio adotada estio refletidos aportes de Roos Ashby (complexida-
de, 1956), Pierre Massé (controle social, 1965), Jacques Ardoino (multirreferéncia, 1966),
Jacques Lesourne (interdependéncia, 1985), Yehezkel Dror (governo, 1984), Humberto
Maturana (autopoiésis, 1984), Fernando Flores (cognicio, 1987) e Samuel Pinheiro Gui-
mardes (entorno mundial e governabilidade, 2001).” [Ilpes = Instituto Latino-Americano e
do Caribe de Planejamento Econ6émico e Social. (N. do Rev.)]
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sendo esvaziada de contetido politico estratégico, robustecida de ingredientes
técnico-operacionais e de controle e comando fisico-financeiros, em torno de
agoes difusas, diluidas pelos diversos niveis e instdncias de governo, cujo sen-
tido de conjunto e movimento, se estes o tem, mesmo setorialmente conside-
rado, nio ¢ nem fécil nem rdpido de identificar.

A funcdo planejamento ¢é convertida em PPAs de quatro anos, os quais,
embora previstos desde a CF/88, apenas se vao estruturando apropriadamen-
te, segundo esta logica, a partir da segunda metade dos anos 1990. Trata-
-se, até o momento, dos PPAs relativos aos subperiodos compreendidos entre
1996-1999, 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011. Em linhas gerais, toda a

familia dos PPAs organiza-se, basicamente, sob dois principios norteadores:

* A ideia de processo continuo e pouco disruptivo: isso estaria garantido
fazendo que o primeiro ano de gestdo de determinado presidente tenha
sempre de executar — programdtica e financeiramente — o ultimo ano de
planejamento previsto e orgado no PPA formulado pelo governante/gover-

no imediatamente antecessor.

* A ideia de jun¢do entre orcamento/or¢amentacio do plano (recursos fi-
nanceiros) e sua execu¢do/gestdo propriamente dita (metas fisicas): isso
seria feito por meio de um detalhamento/desdobramento do plano geral
em programas e agoes setorialmente organizados e coordenados.'* Assim,
entre o PPA de quatro anos e o Orgamento Geral da Uniao (OGU),
criaram-se dois instrumentos importantes para operacionalizar e ma-
terializar a jungio plano-orcamento, a saber: a Lei de Diretrizes Orca-
mentdrias (LDO) — responsdvel por definir as metas e as prioridades
para o exercicio financeiro subsequente — e a Lei Or¢amentdria Anual
(LOA) — responsavel por consolidar a proposta orcamentdria para o ano
seguinte, em conjunto com os ministérios e as unidades orcamentdrias
dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

4 Apenas para se ter uma ideia, o PPA 2008-2011 apresenta 215 programas finalisticos, 91
programas de apoio e 5.081 agboes, entre agdes de apoio e finalisticas.
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Box 2. OGU, PPA, LDO, LOA e LRF: definicdes gerais e mecanismos de
articulacdo

O OGU é formado pelo orgamento fiscal da seguridade e pelo orcamento de
investimento das empresas estatais federais. E nele que o cidadao identifica a
destinacdo dos recursos recolhidos sob a forma de impostos. Nenhuma despesa publica
pode ser realizada sem estar fixada no orcamento. O OGU autoriza e as verbas sdao
liberadas de acordo com a receita. Nenhuma despesa publica pode ser executada

fora do orgamento, mas nem tudo é feito pelo governo federal. As agGes dos governos
estaduais e municipais devem estar registradas nas respectivas leis orcamentarias,
conforme define a CF/88.

A UniZo repassa 47% do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) aos fundos de participagao dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, bem como aplica este percentual em programas
de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Os
governos estaduais contam também para financiar seus gastos com 75% da arrecadagdo
do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e com o Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). As prefeituras tém auxilio, além do repasse
da Unido, feito de acordo com o ntimero de habitantes de cada cidade, definido pelo
censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), dos impostos municipais,
como o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), com 25% da arrecadagao do ICMS e
com 50% da receita do Imposto Territorial Rural (ITR).

Para seu célculo, o OGU se baseia nas estimativas para o produto interno bruto
(PIB), na previsdo de inflagdo e em outros parametros. Nestes calculos, é estimada
uma receita para o exercicio seguinte e, de acordo com ela, sdo definidos os gastos.
Este projeto é levado ao Congresso Nacional, onde deputados e senadores discutem
na Comissdo Mista de Planos, Or¢camento Publico e Gestao a proposta enviada
pelo Executivo. Compete a esta casa remanejar os investimentos para as areas e as
regides consideradas prioritarias e estas alteragées sdo conhecidas como “emendas
parlamentares” — isto é: modificagdes feitas em uma lei ja existente ou que esta em
discussdo. O orgamento deve ser votado e aprovado até o fim de cada legislatura.
Depois de aprovado, é sancionado pelo presidente da Republica e se transforma em
lei. Se durante o exercicio financeiro houver necessidade de realizacdo de despesas
acima do limite que esta previsto na lei, o Poder Executivo submete ao Congresso
Nacional projeto de lei (PL) de crédito adicional.

O Poder Executivo é responsavel pelo sistema de planejamento e orcamento, seguindo
os principios basicos para elaboracdo e controle definidos na Carta Magna, na Lei

no 4.320, de 17 de margo de 1964, no PPA e na LDO. Os fundamentos s3o os da
transparéncia orcamentaria, da unidade — pela qual cada esfera do governo tera apenas
um or¢amento —, da universalidade — ou seja, deve ser capaz de incorporar despesas e
receitas de todas as instituicdes publicas — e da anualidade — isto é, deve compreender o
periodo de um exercicio anual.

O PPA define as prioridades do governo por um periodo de quatro anos e deve conter
as diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica federal para as despesas
de capital, e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duragao

continuada. O PPA estabelece a ligagao entre as prioridades de médio prazo e a LOA.

A LDO estabelece as metas e as prioridades para o exercicio financeiro subsequente,
orienta a elaboragdo do orcamento, dispée sobre alteragdo na legislagao tributaria




Planejamento governamental e gestdo publica no Brasil 51

Judiciério.

e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias financeiras de fomento. Com base
nesta lei, a SOF/MPOG elabora a LOA, a proposta orgamentaria para o ano seguinte,
em conjunto com os ministérios e as unidades orcamentarias dos Poderes Legislativo e

Vale registrar, por fim, que a LRF, aprovada em 2000 pelo Congresso Nacional,
introduziu novas responsabilidades para o administrador pblico com relagao aos
orcamentos da Unido, dos estados e dos municipios, como limite de gastos com pessoal,
proibigdo de criar despesas de duracdo continuada sem uma fonte segura de receitas,
entre outras. A lei introduziu a restricdo orcamentaria na legislagdo brasileira e procurou
criar uma cultura de disciplina fiscal para os trés poderes.

Fonte: SOF/MPOG. Elaboragao do autor.

Nota: ' LRF = Lei de Responsabilidade Fiscal.

Figura 1. Etapas do planejamento governamental, na légica do PPA
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Basicamente por meio desses dois grandes principios dos PPAs, a saber: 7)
a ideia de processo continuo e pouco disruptivo; e %) ideia de jung¢io entre or-
camento/or¢amenta¢io do plano (recursos financeiros) e sua execugao/gestao
propriamente dita (metas fisicas), a literatura dominante sobre gestao publica
no Brasil absorveu o tema do planejamento governamental, conferindo a ele
status equivalente ao dos demais temas, estes sim tipicos da administragio pu-
blica. Veja-se que nao se trata de desmerecer os possiveis avancos decorrentes
da institucionalizagio dos hoje denominados instrumentos federais de plane-
jamento (PPA, LDO, LOA, LRE, entre outros), ja que eles se constituem em
importantes ferramentas de gerenciamento or¢amentdrio-financeiro do pais.
Mas trata-se, sim, de afirmar que, por meio desse movimento — de subsungao
das fungoes de planejamento e orcamentagio a categorias cotidianas da gestao
publica —, processou-se o esvaziamento do planejamento, como fun¢io mais
estratégica e politica de Estado. Ao mesmo tempo, orgamentagio e orgamen-
to, até entdo varidveis técnicas do préprio planejamento, transmutaram-se em
pardmetros prévios das possibilidades e capacidades de a¢ao do Estado.

Desde o momento em que isso se institucionalizou, como “Gnica forma
de estruturar e conduzir as coisas no governo”, o or¢amento — vale brincar,
poupanga prévia — ¢ que antecede e comanda o planejamento ¢ o investimento
publico — vale dizer, as possibilidades de a¢io do Estado —, quando na verdade
se poderia/deveria pensar em uma causalidade oposta!"> E claro que este mo-
vimento ocorreu praticamente em todo o mundo, mas exacerbou-se no Brasil
em um contexto nao trivial nem casual de crise do Estado nacional. Para o que

se estd aqui estudando, esta crise tomou duas formas decisivas:

5 Nao cabe aqui entrar nos meandros e nas tecnicalidades dos processos e conceitos contébeis

e orcamentdrios que pautam o arranjo das contas publicas no Brasil. De todo modo, néo é
demais dizer que tais conceitos — quase todos formulados em fun¢ao da natureza e do modus
operandis do setor privado — nem sempre se adequam automdtica ou perfeitamente bem 2
natureza e 3 forma de funcionamento do setor publico estatal, qualquer que seja o pais em
questdo. Por outro lado, nao se desconsidera aqui o processo pelo qual tais conceitos foram
sendo sacramentados pela sabedoria convencional e difundidos mundo afora como receita a
ser seguida e implementada pelos governos em geral, em nome das boas préticas e da tdo de-
sejada comparabilidade internacional de procedimentos e estatisticas oficiais. Apesar disso,
no entanto, uma coisa ¢ certa: hd diferencas profundas entre a existéncia e o funcionamento
— no tempo — de empresas e governos/Estados, motivo que por si s6 ji deveria ser suficiente
para exigir ou suscitar a necessidade de uma contabilidade do setor ptblico mais condizente
com a natureza e a forma de operagio dos Estados nacionais.



Planejamento governamental e gestdo pablica no Brasil 53

* Primeiro, a crise do Estado representou engessamento ideolégico e esgarca-
mento ao extremo das possibilidades de se pensar e reformar o Estado na

diregao de um desenvolvimento soberano, includente e sustentdvel no pais.

* Segundo, essa crise conferiu destaque estratégico as fungdes e as insti-
tui¢oes do Estado destinadas a gerenciar e controlar a moeda e o orga-
mento nacional, por meio, fundamentalmente, do Bacen, da Receita
Federal do Brasil (RFB), da STN e da SOFE'®

Diante de ambos os aspectos, nao ¢ de se estranhar que, de um lado, o pla-
nejamento no sentido forte, estratégico e politico do termo tenha desaparecido
do raio de possibilidades do Estado, tampouco que, de outro lado, a estabili-
zagao monetdria — em detrimento do crescimento econdmico e da geragao de
empregos —, bem como a eficiéncia do gasto publico — em prejuizo da progres-
sividade na arrecadacio e da redistributividade na alocacio —, tenha se conver-
tido nos grandes objetivos nacionais, ambos alcan¢dveis pela primazia da gestao
sobre o planejamento, ou dito com o jargdo da drea, por meio da adaptagao
ou invengio de novas técnicas — inovagdes institucionais — e boas praticas de
gestdo aplicadas ao setor puiblico. Segundo este entendimento, racionalizagao
de procedimentos no nivel das agoes cotidianas de Estado, somada a esforgos
concretos para o gasto mais eficiente — porém nio necessariamente de melhor
qualidade —, seriam nio s as agoes principais para o Estado realizar, mas seriam
ainda a¢oes tidas como basicamente suficientes para se obter, em conformidade
com a arquitetura dos PPAs, mais eficdcia e efetividade nas politicas puablicas.

A assim chamada nova administra¢ao publica gerencial (ou gerencialis-
ta) ¢ o movimento tedrico e politico responsavel pelo que neste trabalho
se estd chamando de primazia da gestao sobre o planejamento, fenémeno

este referenciado aos anos 1990 e pelo menos 4 primeira década de 2000."

!¢ Para cada uma dessas instincias de governo, hd um capitulo especifico em Cardoso Jr., Pinto
e Linhares (2010), por meio dos quais se procede: i) uma recuperacio histdrica breve acerca
dos processos respectivos de institucionaliza¢io das fungées de or¢amentagio e de gerencia-
mento da moeda e da divida publica federal; e ii) uma problematizacio geral a respeito das
atribuicoes préprias de cada érgio, com algumas implicagdes nao despreziveis em termos de
eficdcia e integracdo das agoes e fungdes respectivas. Em particular, ver capitulos 3, 8, 9, 10
e 11 dos referidos autores.

Este movimento tem suas raizes fundamentais derivadas do pensamento neoliberal presente
na Escola Austriaca de Hayek (1945), na Escola de Chicago de Friedman (1962), na Socie-
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Trata-se de movimento politico que nasceu como critica das organizagoes
estatais burocrdticas dos anos 1970 e 1980 e que cresceu difundindo a
cultura do empreendedorismo norte-americano (cultura do self made man),
instigando a aplica¢io de principios gerencialistas usados em organizagoes
privadas — tais como: qualidade total, just in time, toyotismo, certificagio,
familia ISO-9000, reengenharia, downsizing, terceirizagio, informatizagio,
automacgao etc. — no ambito da administragdo publica. Neste, esses prin-
cipios tomaram algumas das seguintes formas e orientagdes gerais: accoun-
tability; gestao de resultados, e ndo por processos; énfase nos clientes em
vez de nos cidadios; descentralizacdo e responsabilizagio individual; foca-
lizagao e desempenho institucional; flexibilizagio e desregulamentagao; e
privatiza¢ao e regulagio.

Incorporada ao cendrio brasileiro com grande énfase a partir de 1995, a
chamada nova administracio publica de orientagio gerencialista teve no ex-
-ministro Bresser Pereira e no entao constituido Ministério da Administragio
Federal e Reforma do Estado (Mare) os seus principais difusores. Os quadros
3 e 4 a seguir, formatados a partir do Plano Diretor da Reforma do Estado
lancado em 1995 pelo Mare, resumem bem a natureza da reforma proposta e

o desenho institucional geral de Estado que dela emanaria.

dade de Mont Pelerin, que inclufa nomes importantes do pensamento ocidental, como os
préprios Hayek e Friedman, além de Popper e outros. Além desses, ¢ importante mencionar
a influéncia de autores como Schumpeter (1984), Drucker (1946), Arrow (1951), Downs
(1957), Buchanan e Tullock (1962) e Peters e Waterman (1982, p. 472), que ao longo dos
anos cumpriram o papel de ajudar na edificagio tanto da teoria da escolha racional e da
escolha publica, como na edificacdo dos movimentos Reinventando o Governo (OSBORNE;
GAEBLER, 1995) ¢ A Terceira Via (GIDDENS, 1999), ambos ap6s os experimentos praticos
dos governos Thacther (Inglaterra) e Reagan (Estados Unidos), na década de 1980. Estes
trabalhos, por sua vez, ajudaram a difundir, em conjunto com as escolas e as faculdades
de administracdo de empresas, negécios e Master of Business Administration (MBA), as
empresas de consultoria empresarial e de mercado, os gurus empresariais e a midia dos ne-
gbcios, tanto a ideologia geral como as prdticas do gerencialismo para os governos, por meio
do movimento apelidado de governanca progressista, do qual alguns dos principais expoen-
tes pelo mundo foram: Tony Blair (Inglaterra), Fernando Henrique Cardoso (Brasil), Bill
Clinton (Estados Unidos), Helmut Schroeder (Alemanha), Leonel Jospin (Fran¢a), Antonio
Prodi (Itdlia) e Carlos Salinas (México). Para uma revisao critica e ampla deste assunto, ver
Paes de Paula (2005) e Bento (2003).
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Quadro 3. Reforma gerencial do Estado, segundo o Plano Diretor da
Reforma do Estado — 1995

do Mare — 1995

Delimitagao das areas de atuacdo do Estado gerencial, na concepgao original do Plano Diretor

Atividades exclusivas de
Estado

Servicos sociais e
cientificos

Produc@o de bens e servigos
para mercado

Atividades

Processo de publicizagao

Processo de privatizagdo do

do Estado

RO Estado do Estado Estado
rincipais
princip vy by 2
Atividades Processo de
o terceirizagdo & = = | Setor publico; ndo estatal | Mercado
auxiliares

Fonte: ENAP e Mare (1995). Elaboragdo do autor.

Quadro 4. Configuragdo institucional do Estado, segundo o Plano Diretor
da Reforma do Estado — 1995

Formas de propriedade Formas de administragao
Pablico nao q af q Tipo de
Estatal Privada Burocratica Gerencial P
estatal entidade
Presidéncia Administragdo
da Republica pablica Administraciao | Secretarias
Ncleo Legislativo burocratica- pablica formuladoras
. Judiciario gerencial: burocratica- de politicas
estratégico de S - - ; P
S—— Ministério valores gerencial: pablicas/
8 Pablico (MP) racionais, valores contratos de
e Capula burocraticos e | gerenciais gestao
Ministerial weberianos
< Administracdo
Regulamentacao, o
A pablica A
. fiscalizagao, ; Agéncias
Unidades gerencial: N
. fomento, A executivas
descentralizadas o - - - racionalidade PR
seguranca publica N e agéncias
de governo . privada na
e seguridade - < reguladoras
R administracido
social o
publica
Administragdo
Universidades, pablica
Servigos nao escolas, gerencial: .
5 P N . Organizagoes
exclusivos do - hospitais e - - racionalidade >
: sociais
Estado centros de privada na
pesquisa administragdo
pablica
Producao pelo Empresas Empresas
mercado estatais privadas

Fonte: ENAP e Mare (1995). Elaboragao do autor.
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Como balango geral, tem-se elogios e criticas. No primeiro caso, exploram-
-se aspectos ligados ao reforco de valores e procedimentos baseados no mérito
para a selecio e a progressao funcional no setor piblico; a estruturagio e ao
fortalecimento de carreiras tipicas de Estado; & informatizagio e melhoria do
aparato informacional para gerenciamento e tomada de decisées pelos 6rgaos;
a tentativa de institucionalizacio e incorporagio de diversas formas de parti-
cipagao de entes puiblicos nio estatais nas atividades de desenho, implementa-
¢40, monitoramento e controle social de agoes governamentais, entre outros.
Todos estes sao aspectos realmente positivos e necessdrios a qualquer reforma
administrativa que ainda se pretenda implementar no pais.'®

Qutras dimensoes da reforma Bresser Pereira, no entanto, sio menos consen-
suais, tais como: a concentragio sobredimensionada em uma gestao para desem-
penho institucional, responsabilizagio e resultados individuais, sem o devido
cuidado também com ambientes e processos cotidianos de trabalho nas orga-
nizagdes, processos estes que impactam fortemente a capacidade institucional e
individual de produgio de resultados; a énfase — talvez apressada — em seguir e
adotar principios e a¢des das reformas que jé estavam em curso em outros pai-
ses, sem o devido cuidado com avaliagbes que jd apontavam para insucessos ou
inadequabilidades de algumas iniciativas no nivel do setor publico; o destaque
a um modelo de Estado mais regulador que produtor, na esteira também de
tendéncias nem sempre exitosas que estavam em curso pelo mundo; e a énfase,
por fim, em exigir mais resultados quantitativos — em termos do nimero de
bens e servicos publicos ofertados — com menos ou igual quantidade de recursos
humanos e financeiros, aspecto este particularmente problemdtico em 4reas for-
temente intensivas em mao de obra qualificada — como em todas as dreas sociais
de provisio de bens e servigos a populagio —, algo que viria a comprometer a

qualidade desses bens e servigos prestados pelo Estado etc."”

Bons argumentos a favor dos principios gerais e mesmo das agoes implementadas sob orien-
tagio da reforma gerencial levada a cabo no Brasil, podem ser vistos em Brasil (2002),
Bresser-Pereira (2009), Bresser-Pereira e Spink (2005), Abrucio (2007) e Abrucio, Pedroti e
P4 (2009).

Nio sendo o foco principal deste trabalho, ver Paes de Paula (2005) e Bento (2003) para
aprofundamentos mais amplos e adequados sobre muitas das dimens6es mais relevantes dos
principios e da prépria reforma gerencial parcialmente implementada no Brasil.
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Quanto as criticas de cardter mais geral, referentes ao desenho e aos principios

gerais da reforma, estas se centram em aspectos que dizem, basicamente, que:*’

* A reforma gerencial brasileira foi incompleta e acabou gerando mais frag-
mentagio dos aparelhos do Estado, com reforgo do hibridismo institucio-

nal presente em toda a mdquina publica brasileira.

* A reforma nio democratizou o funcionamento dos aparelhos do Estado,
imprimindo na verdade um cardter manipulador a gestao participativa que

NS considerava €m Curso.

* Os controles sociais da gestio publica ou nio existiam de fato, ou eram

ainda basicamente formais, bastante precdrios e limitados.

* Asuposta “orientagio para o servi¢o publico” nio desprivatizou o Estado e

. . <« » <« »
seu funcionamento orientado “para 0” e “pelo” mercado.

Indo além das consideragoes anteriores, que dizem respeito stricto sensu a
aspectos préprios da reforma administrativa de orienta¢do gerencialista, tal
qual se encontra em implementagio — parcial, mas continua — no Brasil desde
1995, ¢ possivel tecer ainda alguns comentdrios de cardter mais geral, que
se referem na verdade a cinco grandes tendéncias dominantes, por meio das
quais a relagao Estado — mercado — sociedade foi sendo moldada no pais des-
de a CF/88. Isto porque esta tltima surgiu como marco relevante na histéria
recente de grande parte das politicas putblicas brasileiras, seja porque parte
delas foi bastante reformulada pela Constituicdo, seja porque outra parte foi
simplesmente criada por esta.

Para tornar mais clara e concreta a visualizacio das tais cinco macroten-
déncias, o texto centrar-se-4 apenas sobre o nicleo duro das politicas sociais.”!
Neste particular, a CF/88 pode ser considerada um marco histérico dos mais
importantes, ao ampliar legalmente a prote¢ao social para além da vinculagio

com o emprego formal.?? Trata-se de uma mudanga qualitativa na concepgio

% Para detalhamento adicional, ver Paes de Paula (2005, p. 137).

2! Doravante, a argumentagio recupera e ancora-se em trabalhos anteriores do IpEa, particu-

larmente o periddico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, n. 13. Ver Ipea (2005).

2 E, no que se refere estritamente ao emprego formal, a CF/88 constitucionalizou direitos la-

borais que se encontravam dispersos pela legislacio ordindria, bem como ampliou a protecio
por eles oferecida.
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de prote¢io que havia vigorado no pais até entdo, pois inseriu no marco juri-
dico da cidadania os principios da seguridade social e da garantia de direitos
minimos e vitais a reprodugdo social. Neste sentido, houve uma verdadei-
ra transformagio quanto ao sttus das politicas sociais relativamente a suas
condigoes pretéritas de funcionamento. Em primeiro lugar, as novas regras
constitucionais romperam com a necessidade do vinculo empregaticio — con-
tributivo na estruturagio e concessao de beneficios previdencidrios aos traba-
lhadores oriundos do mundo rural. Em segundo, transformaram o conjunto
de acoes assistencialistas do passado em um embrido para a constru¢io de uma
politica de assisténcia social amplamente inclusiva. Em terceiro, estabeleceram
o marco institucional inicial para a construgao de uma estratégia de universali-
zagio no que se refere as politicas de satdde e & educacio bdsica. Além disso, ao
proporem novas ¢ mais amplas fontes de financiamento — alteragdo esta con-
sagrada na cria¢do do Orgamento da Seguridade Social —, estabeleceram con-
di¢oes materiais objetivas para a efetivagio e preservagio dos novos direitos
de cidadania inscritos na ideia de seguridade e na prética da universalizagao.

No entanto, apesar desses avancos de natureza juridico-legal e da efetiva
ampliagdo da cobertura, a implementagio das politicas sociais foi sendo con-
dicionada, durante a década de 1990, pela combinagio de fatores macroeco-
noémicos e politicos, que resultaram na configuragio de uma agenda pautada
por cinco diretrizes basicas: universalizacdo restrita, privatizacio da oferta de
servigos piblicos, descentralizagdo da sua implementacio, aumento da participa-
¢do ndo governamental na sua provisio e focalizacio sobre a pobreza extrema em
algumas dreas da politica social. Esta agenda comportava contrarreformas de
orientagio geral liberalizante, em termos da concepgao, implementacio e ges-
tao das politicas em vdrias dreas da prote¢ao e do bem-estar social. Resultantes
do embate de forgas politicas e ideoldgicas presentes tanto na disputa entre os
setores publico e privado como no intrassetor publico, as reformas impuse-
ram um cardter pré-mercado as politicas sociais brasileiras, em detrimento do
principio publico e universalizante que estd na base do capitulo constitucional
relativo & ordem social.

Nesse sentido, a expressio universalizagio restrita tem como referéncia o
fato de que a universalidade da cobertura e do atendimento, no que diz respei-

to ao conjunto das politicas de educagio e de seguridade (satde, previdéncia e
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assisténcia social), ndo se firmou totalmente, nem como principio ideolégico
geral e tampouco como pratica do Estado na implementagio concreta de tais
politicas, passados jd mais de 20 anos da promulgacio da Carta constitucio-
nal. Apesar de a oferta gratuita de bens e servigos pablicos nas dreas de satide e
do ensino fundamental ter alcangado niveis bastantes elevados de cobertura e,
mais importante, consolidado ao menos formalmente o cardter universalizan-
te dos programas e das a¢des governamentais por todo o territério nacional,
esta foi acompanhada do avanco e da concorréncia — muito mais que da com-
plementagio — dos setores privados que visam ao lucro.

Na drea de previdéncia social, a universalidade da cobertura foi limitada
a0 longo dos anos 1990. De fato, no Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), houve aumento de cobertura no atendimento aos beneficidrios, espe-
cialmente com a implementagio do regime de previdéncia rural. Entretanto, a
ampliagio da cobertura ainda nao foi suficiente para cobrir toda a populagio
do espaco urbano. Isto se deve, fundamentalmente, a concessio de beneficios
mediante contribuigao prévia, em um contexto de grande informalidade das
relagoes de trabalho no pais. Além disso, como a estrutura de remuneragoes
vinculadas ao RGPS ¢ historicamente baixa, abriu-se espago para a atuagio
de um setor de previdéncia complementar com grande potencial de captura
junto as franjas média e superior da distribui¢ao de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora constitua drea de atendimento vol-
tada exclusivamente as camadas pobres e em situagao de vulnerabilidade e
incapacidade para o provimento de sua renda, esta possui poder limitado de
amplia¢do da cobertura devido, basicamente, aos estreitos limites estabele-
cidos pelos critérios de renda domiciliar per capita que sao utilizados como
condi¢do de elegibilidade aos beneficios. Em um pais onde um contingente
muito grande da populagio recebe rendimentos muito baixos, critérios res-
tritivos para a concessao de beneficios assistenciais acabam sendo a forma de
regular o gasto social nessa drea, minimizando as pressoes sobre a estrutura de
financiamento publico.

Pelo exposto, pelo menos duas questoes devem ser ressaltadas. A pri-
meira delas é que o esfor¢o de gasto para uma estratégia social universali-
zante, no caso brasileiro, teria de ser superior aquele realizado pelo Estado

ao longo dos anos 1990 e no inicio dos 2000. A segunda ¢ a mudanca de
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patamar nas relacoes publico-privadas para a implementagao de politicas
sociais no Brasil. Trata-se do crescimento acelerado e, em alguns casos, do
fortalecimento do setor privado lucrativo na composigao total das politicas
sociais desde 1988.

Em paralelo, outras trés caracteristicas complementares as anteriores tam-
bém foram se fortalecendo ao longo da década de 1990: descentralizagio,
focalizacio das politicas e ampliagao da atuagio de organizagdes nio gover-
namentais (ONGs). A descentralizacao nasceu na esteira da redemocratizacio
politica, no inicio dos anos 1980, e se consolidou como um dos principios
fundamentais na discussio constituinte acerca do novo formato institucional
que as politicas sociais deveriam ter. A ideia de constituir um sistema politico e
administrativo em que as atribui¢des na drea social fossem compartilhadas pe-
las diferentes esferas de governo requeria, no entanto, a confecgao de intimeros
pactos politicos entre a Unido, os estados e os municipios, para consolidar as
respectivas responsabilidades concernentes a formula¢do, ao financiamento,
a execugio e 2 fiscalizagao das a¢oes. Contudo, ainda que a descentralizagio,
como principio fundamental de gestao publica, tenha se mantido no discurso
oficial e as experiéncias na satide e no ensino fundamental sejam positivas em
termos gerais, avangou-se quase que exclusivamente na descentralizagio do
gasto, com transferéncia massiva das responsabilidades de implementacio das
agoes a estados e municipios, os quais se viram em grande parte despreparados
para tal assungio.?*?

Outra caracteristica importante do periodo foi a focalizagao das politicas
sociais que visavam ao combate direto A pobreza. Essa particularidade nasceu
e se consolidou como novo principio orientador da atuagio do Estado ao
longo dos anos 1990, afirmando-se, em vérios sentidos, na contramio dos

preceitos universalizantes impressos na CF/88. E importante atentar para

%O despreparo de que se fala é tio evidente que levou o atual governo, por meio da CGU,
a investigar o uso dos recursos publicos de origem federal em municipios selecionados por
amostragem, com resultados bastante desanimadores para a continuidade do processo de
descentralizagdo, que envolvem indimeros casos de corrupcio e malversagio do dinheiro
publico pelas autoridades locais em cerca de 75% dos municipios investigados desde 2003.
Descentralizagio sem capacitagdo adequada nos niveis e nas instincias subnacionais ¢ algo
que compromete nio sé o desempenho finalistico dos programas e gastos publicos, como
também coloca em risco virtudes intrinsecas da prépria descentralizagio.
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o fato de que, ao deslocar o foco da discussio do desenvolvimento com in-
clusao social para o tema do combate a pobreza, via aplica¢io supostamente
mais eficaz e eficiente dos recursos oficiais, a focalizagio acaba por comple-
mentar de forma coerente o conjunto da estratégia social que se impds a
partir da década de 1990.

Paralelamente, também se observa a construgao de certo nivel de compro-
metimento de setores pablicos ndo estatais — ou setores privados nio lucra-
tivos — em relagdo a execugio de agoes sociais voluntdrias ou compartilhadas
com o préprio setor publico estatal. O aumento da participagao social orga-
nizada na composicao de certa estratégia geral de atendimento social ao longo
das ultimas duas décadas esteve originalmente ligado a ideia de mais envol-
vimento e participagio da sociedade civil na formulagao, na implementacio,
na gestao, no controle e na avaliagdo das politicas sociais. Contudo, o sentido
desta atuacgio, bem como os resultados alcancados até 0 momento, é ainda
pouco conclusivo para se antecipar qualquer avaliagio neste momento.

Assim sendo, tudo somado, seria possivel afirmar que as cinco macroten-
déncias perfiladas anteriormente estariam a conformar, em conjunto, certo
padrio de relacionamento entre Estado, mercado e sociedade, particularmen-
te no que toca ao chamado niicleo duro das politicas sociais brasileiras. Padrao
este que no fundo é uma espécie de sintese entre, de um lado, os principios ge-
rais emanados da CF/88 e, de outro lado, a forma concreta pela qual diretrizes
de outra matiz teérica e politica — alinhada, desde logo, ao que foi dito antes
sobre as concep¢oes da nova administragio publica gerencialista e o Plano
Diretor para a Reforma do Estado no Brasil — acabaram aqueles se misturando
e sobrepondo. Em sintese: onde e quando o planejamento no sentido forte e
complexo do termo deixa de anteceder e orientar a agao e a gestao cotidiana
do Estado, esta tltima se torna um fim em si mesma.

Também alinhadas as orientacoes gerais de redugao do tamanho do Es-
tado e do gasto publico que compdem o receitudrio seguido na década de
1990, ¢é possivel dizer que essas cinco macrotendéncias contribuiram, conjun-
ta e estruturalmente, para limitar as necessidades de financiamento do gasto
publico social, notadamente em ambito federal, o que foi também coerente
com a estratégia mais geral de contencio fiscal do governo em face dos cons-

trangimentos macroeconémicos (auto)impostos pela primazia da estabilizagao
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monetdria sobre qualquer alternativa de politica econdmica. A universaliza-
¢ao restrita e a focalizagdo na pobreza de uma parte das politicas significam
reducio de gastos sociais potenciais, com rebatimentos incertos em termos da
cobertura e do atendimento social & populagio. Enquanto isso, a privatizagio
da oferta de servigos ptiblicos é uma forma de transferir parte significativa do
financiamento de bens e servicos sociais diretamente as familias, que sao obri-
gadas a assumir custos crescentes e reducdo da renda disponivel em fungao da
auséncia ou precariedade da provisio publica, em especial nas dreas de satde,

previdéncia e educagio.

Atualizar o debate para o século XXI: “a visao de gestores
pUblicos federais acerca de seus proprios problemas”

Até aqui, o percurso consistiu em resgatar historicamente a trajetéria algo
particular da relagio entre planejamento governamental e gestao publica no
Brasil, no que se denominou de o longo século XX brasileiro desta constru-
¢ao. Além disso, a secao anterior procurou também situar a problemdtica
do planejamento governamental desde a CF/88, particularmente frente ao
que se chamou de a primazia da gestio piblica gerencialista no pais, feno-
meno que segue em implementagio — lenta, gradual e segura — a0 menos
desde 1995.

E nesse contexto, portanto, que se insere — agora — a discussio que visa
contribuir para o movimento de atualizagio e ressignificagio do debate sobre
planejamento € gestao no Brasil, tanto por se acreditar que isso seja necessario
e meritério em si mesmo, como porque se defende a ideia de que 0 momento

histérico nacional esteja particularmente propicio a tal empreitada.*

24 Algumas caracteristicas do momento histérico atual que se consideram importantes neste
estudo para justificar esta crenga seriam: i) depois de praticamente trés décadas seguidas de
crises econdmica e fiscal do Estado, os anos recentes trouxeram 2 tona nio sé novas possibi-
lidades de crescimento do produto total da economia, da renda e do emprego das familias e
da arrecadagio estatal, como também novas possibilidades de atuagao planejada e orientada
do Estado ao desenvolvimento; e ii) ambas as possibilidades anteriores se vislumbraram e se
fortaleceram sem que a estabilidade monetdria fosse ameagada e aconteceram em ambiente
democritico, com funcionamento satisfatério das instituicoes.



Planejamento governamental e gestdo pablica no Brasil

BOX 3. Posicdo de entendimento comum acerca da expressio “ciclo de
gestdo das politicas pablicas federais”
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Ciclo de gestao: segundo relato de um dos entrevistados, a origem da expressao teria

se dado, no Brasil, em 1993, por ocasido de movimento salarial reivindicatério de
servidores pertencentes justamente aos 6rgdos considerados hoje como integrantes deste
ciclo, ainda que tal arranjo jamais tenha sido formalizado juridica ou burocraticamente.
Mas houve, ao longo dos anos, algumas tentativas de se fazer mencao a esta expressao,
supostamente definidora do que poderia ser considerado o nicleo estratégico do Estado
para fins das funcdes de planejamento, formulacdo, orcamentagio, implementagao,
gestdo, monitoramento, avaliagdo e controle das agdes governamentais expressas nos
PPAs. Assim, embora o governo federal jamais tenha conseguido formular uma proposta
consensual de institucionalizagdo do ciclo de gestdo das politicas pablicas, a expressao
ja apareceu, por exemplo, na Medida Provisoria (MP) n° 2.229/1943, de 6 de setembro
de 2001, que tratava de carreiras do servigo publico federal.

No rol de fungdes tipicas de Estado organizadas em torno da ideia de um ciclo

de fungdes destinadas a planejar, formular, orcar, implementar, gerir, monitorar,

avaliar e controlar agées de governo inscritas no PPA, a atividade de planejamento
compreenderia principalmente aquela de médio prazo consubstanciada no plano. Este
documento, previsto no Art. 165, inciso |, da Constituicdo Federal, nao foi ainda objeto
de lei complementar que definisse sua vigéncia, elaboragao e organizagao, tal como
determina o § 9°, inciso |, deste artigo. Entdo, a abrangéncia do PPA e os critérios de sua
organizagao vém variando conforme as praticas dos sucessivos governos.

A atividade de orcamentacéo, de todas essas, é a que estaria mais bem definida. Ha
uma lei geral de finangas pablicas, a Lei n° 4.320/1964, que foi recepcionada pela atual
ordem constitucional como lei complementar, e a Lei Complementar n° 101/2000, que
normatiza até o momento a atividade de orcamentacio. Vale mencionar, no entanto,
que esta em curso um movimento pela implementagdo de uma nova lei das finangas
publicas, em debate ainda restrito ao governo federal.

O monitoramento seria aquela atividade que diz respeito ao acompanhamento — pelo
proprio 6rgdo executor da politica pablica e também pelos 6rgaos de controle — da
execugdo de sua politica, principalmente de controle interno, para que, durante essa
agdo, possa ser verificado se a politica vem tendo um percurso adequado e se de fato
com ela se pode atingir o interesse pablico inicialmente almejado. O monitoramento
dependeria, entdo, de um processo continuo de coleta e analise de informagdes, tal que
possibilite comparar o quanto uma atividade, um projeto, um programa ou uma politica
estdo sendo implementados em face de seus objetivos.

A avaliagdo, por sua vez, se encontraria intrinsecamente relacionada com o
monitoramento e se constituiria na atividade pela qual os 6rgados executores e de
controle realizam o acompanhamento da execugéo das politicas pablicas tendo em vista
seus resultados, de modo a determinar a relevancia, a eficiéncia, a efetividade, o impacto
e a sustentabilidade de determinada ac3o. Esta atividade é a que encontra sua realizagio
de forma mais distribuida pelos 6rgaos publicos — o que nao significa dizer que se
encontre mais organizada —, sendo efetuada pelos ministérios executores e pelos érgaos
de planejamento, de controle e de pesquisa, como é o caso do Ipea.

Por fim, o controle, aqui abordado apenas em sua dimensao interna ao Poder Executivo,
com a consolidagdo da democracia brasileira e a crescente necessidade de transparéncia
e acompanhamento dos gestores publicos pela sociedade, vem ganhando forga.

>
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O alcance dessa atividade tem sido objeto de debates intensos na administragao pablica,
tendo estes ganhado a midia e sido acompanhados pela opinido pablica.

Todas essas atividades sao realizadas por diversos atores, algumas vezes de forma
coordenada, outras de forma sobreposta. Eis a seguir alguns dos protagonistas:

* MPOG: por meio da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), da Secretaria de
Orcamento Federal, da Secretaria de Gestdo (Seces) e da Secretaria de Recursos Humanos (SRH).

* MF: por meio da STN, da Secretaria da RFB e da Secretaria de Politica Econémica (SPE).

* Casa Civil/PR: por meio da CGU/PR, da SAE e do Ipea.

Fontes: MPOG, MF e entrevistas. Elaboragdo do autor.

Para realizar tal discussio, no entanto, deparou-se o texto com dificulda-
des graves em relacdo a material bibliogréfico atualizado e suficientemente cri-
tico que se pudesse utilizar para ancorar os argumentos perfilados neste estudo.
Diante disso, e frente também a constatagio de que o momento e o assunto
exigem um entendimento mais aprofundado do funcionamento das instancias
de governo diretamente responsdveis pelas agoes que movem o planejamento e a
gestao publica no pais, optou-se por alternativa metodoldgica que consistiu em
entrevistas semiestruturadas junto a dirigentes de alto escaldo do governo fede-
ral, pertencentes prioritariamente a ministérios, secretarias e 6rgaos do Estado
envolvidos com uma ou mais fungées consideradas tipicas do que se conven-

cionou chamar de “ciclo de gestdo das politicas publicas federais” brasileiras.”

» Como procedimento de campo, os entrevistados receberam carta personalizada que apre-

sentava o projeto e solicitava reserva de hordrio e agendamento preferencial para setembro
de 2009. Na prética, as entrevistas foram realizadas entre setembro e novembro de 2009 e
contaram, sempre, com a presenca de um técnico ou de uma dupla de técnicos do IpEa,
e duracio média de 60 minutos cada uma. As entrevistas foram conduzidas utilizando-se
roteiro semiestruturado, instrumento este que pode ser visto no anexo 1 deste artigo. Os
depoimentos foram gravados e todo o contetdo transcrito constituiu-se na documentago-
-base desta se¢do. Neste momento, aproveitamos também a oportunidade para expressar
nossos agradecimentos a todas as organizacoes visitadas e pessoas entrevistadas durante a
pesquisa de campo, as quais se dispuseram cordialmente a receber os técnicos e fornecer,
com toda a transparéncia e sinceridade, informacoes e opinides da maior importancia para
a composigio dos relatos que, sumarizados neste trabalho, procuram ser a base para a argu-
mentagdo que se segue nesta segio. Também ¢ preciso dizer que, embora as pessoas entre-
vistadas tenham exercido verdadeira influéncia neste texto, elas nio tém responsabilidade
pelos erros e pelas omissoes cometidas neste estudo, com o que as isentamos por eventuais
desdobramentos decorrentes deste texto. A relagio dos entrevistados e os respectivos cargos
e rgaos selecionados encontram-se no anexo 2 deste artigo.
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Sendo trabalho ainda preliminar— na verdade, a primeira tentativa de siste-
matizagdo e interpretacio das entrevistas realizadas —, optou-se por organizar
o discurso em duas frentes: uma visando estabelecer os principais pontos de
divergéncia entre os dirigentes acerca de alguns aspectos cruciais para o en-
tendimento da questdo; outra, identificando possiveis pontos de convergéncia
para uma agenda de transformagoes vindouras na relagio entre as atividades

de planejamento e gestao no Brasil.

Primeira tarefa: organizar o dissenso

Em qualquer trabalho desse tipo, identificar e sistematizar argumentos di-
vergentes sobre um mesmo assunto ¢ tarefa necessdria, mas nao trivial. De
todo modo, como primeira aproximagio ao objeto, seria possivel dizer que
o conjunto de entrevistas realizadas se circunscreve em torno de trés grandes

agregados temdticos, a saber:

* visdes divergentes dos dirigentes sobre o significado prético — e aquele ted-

rica ou institucionalmente possivel — referente ao “ciclo de gestao”;

* visdes divergentes dos dirigentes sobre a estrutura organizacional ou a es-

trutura de governanga de um suposto “ciclo de gestao”; e

* visoes divergentes dos dirigentes sobre fungées e carreiras propriamente

deste suposto “ciclo de gestao”.

Com relagdo ao primeiro aspecto, é importante fazer o registro de que
hd, entre os gestores entrevistados, a percepgio de que existe na pritica um
circuito ou um ciclo de fungoes e atividades de competéncia governamental,
derivadas da forma pela qual o modelo de planejamento consagrado pelo PPA
se estruturou, muito embora tais atividades e processos jamais tenham sido
sacramentados institucional ou juridicamente sob alguma forma especifica.

Por este motivo, paira alguma divergéncia de entendimento, entre eles, a
respeito de quais exatamente seriam ou deveriam ser as fungées, as institui-
gOes, 0s processos, 0s instrumentos, enfim, o arsenal jurl’dico—institucional a
compor este circuito/ciclo. Decorre desta divergéncia de entendimentos a va-
riabilidade de expressoes que se fizeram registrar, durante as entrevistas, para
caracterizar supostamente o mesmo fendmeno. “Ciclo de gestdo das politicas

publicas”, ou “ciclo das politicas publicas”, ou “ciclo do gasto piblico”, ou, até
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mesmo, “ciclo do controle” foram todas expressoes utilizadas para referenciar
o conjunto de macroprocessos da administragio publica federal, relacionado
as etapas da formulagao de agendas, estratégias e politicas publicas, or¢amen-
tagdo, implementagao, gestdo e monitoramento destas, avaliagao de processos,
impactos e resultados, bem como as fun¢oes de controle interno e externo dos
programas governamentais.

Sintomadtico talvez seja o fato de nao ter aparecido a expressao “ciclo de
planejamento das politicas publicas”, ou a0 menos “ciclo de planejamento
e gestdo das politicas puablicas federais”, expressdo esta que, na opinio ji
declarada deste texto, seria provavelmente a mais adequada ao fenémeno
em tela, além de permitir ou favorecer um reequilibrio — tanto semanti-
co quanto politico — destas duas dimensoes cruciais e estratégicas da agio
dos Estados contemporineos. Pois que, de fato, no caso brasileiro, desde
a segunda metade do século XX, mas sobretudo a partir da CF/88 e das
transformagoes j4 relatadas para as duas décadas seguintes, tem-se uma si-
tuagao na qual a fungao planejamento — naquele sentido politico complexo
e estratégico do termo — foi transformada em uma etapa a mais da gestio
cotidiana do Estado, reduzida ao gerenciamento das agoes, dos programas
e das politicas publicas tais quais estruturadas e registradas nos planos qua-
drienais do governo federal.

Por este motivo, ndo estranha — ¢ até mesmo se explica — porque a expres-
sa0 mais comumente usada, no jargao da drea entre os dirigentes entrevistados,
seja “ciclo de gestdao”, e nao “ciclo de planejamento e gestao das politicas pu-
blicas federais”, expressao esta que este texto reivindica como a mais adequada
e justa a0 complexo e intrincado mundo de fungoes, institui¢des, processos e
instrumentos, que vao desde o planejamento e a formulacio de agendas, estra-
tégias e politicas publicas, passando pela orgamentacio, pela implementagio,
pela gestao e pelo monitoramento das politicas, bem como pela avaliaco de
processos, impactos ¢ resultados, até as fun¢des de controle interno e externo
dos programas e das agoes governamentais, distribuidos e realizados por todos
os ministérios e demais drgaos setoriais do Estado, no nivel federal.

Relativamente ao segundo aspecto anteriormente considerado, as entre-
vistas foram capazes de registrar visoes divergentes dos dirigentes sobre a

estrutura organizacional ou a estrutura de governanga mais geral de um su-
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posto ciclo de gestao. Hd diferentes posi¢oes sobre quais fungées deveriam
estar presentes em que érgios, bem como sobre o estado atual de sobrepo-
sigoes de fungdes e 6rgios, algumas defendendo a jungio de pastas e/ou
secretarias, outras simplesmente conformadas com a situagio atual. E ébvio
que tais divergéncias seriam mesmo de se esperar, pois se trata de situagio
que deriva da constatagdo anterior, de auséncia de compreensdo comum ou
consensual sobre o significado prdtico da expressiao “ciclo de gestao”. Em
nao havendo nem anteparo institucional-legal préprio, nem entendimento
intragovernamental comum acerca do tema, resta de fato divergéncia grande
entre os gestores, N0 que CONCerne a uma suposta ou necessdria arquitetura
de governanga sobre as etapas, as fungées, as instituigoes, os processos € 0s
instrumentos desse complexo circuito de atribui¢des governamentais que
envolve, entre outras, as funcoes de planejamento, or¢amentagio, gestao,
avaliagdo e controle da coisa publica.

Uns falam em restringir e focar as energias esparsas do governo federal
apenas em torno do processo or¢amentdrio stricto sensu. Neste caso, derivaria
como estrutura a ser privilegiada uma que favorecesse, prioritariamente, as
organizagdes diretamente encarregadas da arrecadagio tributdria federal, bem
como aquelas encarregadas da alocagio orcamentdria final aos érgaos setoriais,
sem descuidarem-se, por sua vez, das instincias responsdveis pelo gerencia-
mento mais direto da moeda e da divida publica federal.

Em outro desenho institucional possivel, fala-se da necessidade de um gran-
de movimento, a ser capitaneado pela Presidéncia da Republica, com vista a
instituir juridicamente um entendimento comum em relagao as ditas fungoes,
buscando, com isso, eliminar sobreposi¢oes de fungdes entre drgaos e otimizar
ou racionalizar a implementagao e a gestao propriamente dita de cada uma das
etapas componentes do ciclo, entendido agora em perspectiva mais ampla.

Na compreensao que se estd constituindo ao longo deste texto, a proposta
anterior parece, de fato, algo necessirio e possivel de ser feito pelo governo
federal. Como dito linhas atrds, necessidade e oportunidade sio os impera-
tivos desse movimento, e ndo parece haver, na conjuntura atual, razbes para
suspeitar de que algo dessa natureza e grandeza, porquanto complexo e cheio
de artimanhas, ndo possa ser realizado pelas cabegas que integram a burocracia

publica federal hoje. H4 ji conhecimento suficientemente organizado e
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difundido acerca dos macroprocessos que deveriam integrar o tal “ciclo de

planejamento e gestao publica” hoje, bem como conhecimento e disponibili-

dade tecnolégica igualmente suficientes para ajudar nesta empreitada.?¢*

% A respeito, rever figura 1. Outra mengio importante deve ser feita ao Férum de Integragao
do Ciclo de Gestao, tal qual foi denominada a experiéncia informal recente no ambito do
governo federal, reunindo servidores do MPOG, do ME do Ipea e da CGU, com vista a
aproximar especialistas em politicas publicas e gestores governamentais, segundo o enten-
dimento de que a melhoria das a¢ées de governo, em termos da cldssica trfade efetividade —
eficdcia — eficiéncia, passa necessariamente por aprimoramentos técnicos ligados ao circuito
que vai da formulacio e do planejamento de politicas e programas, da orcamentagio, da
implementagio e do monitoramento, gestdo e controle destes, até sua avaliacio e seu rede-
senho quando pertinentes.

No 4mbito deste férum, chegou-se & constatagio de que se faz necessdria uma aproximacio

entre os érgaos que compdem aquele circuito, como estratégia conjunta e condi¢io de me-

lhoria das agoes e iniciativas governamentais. Por meio de tal movimento de aproximacio
ou articulagfo institucional, as entidades buscariam desenvolver atividades conjuntas com
os seguintes objetivos especificos:

1. Estabelecer sistemdtica de relacionamentos técnicos e institucionais para dar concretude ao
objetivo de caminhar-se rumo & melhoria das politicas ptiblicas, em todas as suas dimensées.

2. Estabelecer condicoes institucionais e técnicas para o compartilhamento cruzado de bases
de dados, acervo de informagées ja processadas, metodologias de acompanhamento e
avaliagdo de politicas, programas e agoes governamentais.

3. Estabelecer critérios e condi¢des institucionais para a produgao de documentos con-
juntos — sob a forma de pareceres e notas técnicas, ou outros que se julgarem necessi-
rios e pertinentes —, visando contribuir, no 4mbito intragovernamental, com avaliagoes
técnicas e propostas de redesenho e/ou reorientagio estratégica de politicas, programas
¢ agdes de governo.

4. Em parte, pretendia-se alcangar tais objetivos por meio do desenvolvimento de metodo-
logias especificas de integragio das equipes técnicas de todas as entidades componentes
do ciclo, integragio esta que se faria, concretamente, por meio de projetos pilotos. Outra
parte dos objetivos — ligados mais diretamente a um amadurecimento conceitual e opera-
tivo do que deveriam ser o “ciclo de planejamento e gestdo das politicas ptblicas federais”
no Brasil e sua forma de funcionamento de fato integrado — realizar-se-ia por meio de
eventos periédicos conjuntos, com as seguintes caracteristicas:

Discussdes internas: semindrios trimestrais internos para discussoes pautadas nas agendas
de trabalho das entidades. Exemplos: visao integrada do ciclo de planejamento e gestio,
apresentagio dos processos de trabalho de cada entidade etc.

Discussoes do governo com a sociedade: realizar-se-iam a cada dois anos, por meio de
congressos nacionais, tais que tratassem de monitoramento e avaliagao das politicas pu-
blicas federais, reunindo entidades integrantes do ciclo, demais instincias de governo e
ministérios setoriais, a academia e os outros setores interessados da sociedade civil, entre
outros.

Trabalhos de avaliagio conjunta: eleger-se-iam programas e a¢des do governo como ob-
jeto de avaliacio conjunta do ciclo, na crenga de que avaliagoes conjuntas de processos e
resultados também ajudariam a induzir a integragdo entre as entidades envolvidas.
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Por fim, em relagdo ao terceiro aspecto antes aludido — relativo a quais
funcoes e carreiras incluir ou contemplar em tal ciclo —, pairam divergén-
cias sérias relativamente a selecao, qualificagio e composic¢io da forca de
trabalho no setor publico federal, algo que se chama hoje, no linguajar do-
minante, de “gestio de pessoas” ou “gestdo de recursos humanos” no setor
publico. H4 diferentes posi¢oes sobre que fungées pertencem ou deveriam
pertencer a tal ciclo — j4 mencionadas —, bem como diferentes posi¢oes sobre
como organizar e gerenciar o pessoal empregado no ciclo, uns defendendo
carreiras Unicas ou mais homogéneas, outros defendendo o formato atual,
ancorado em especializagio de carreiras por funcio e/ou érgao da adminis-
tragao publica federal.

Essa é uma discussio que é fortemente impactada pelo grau de (in)com-
preensdo que se tenha acerca do préprio ciclo, seu significado prdtico e suas
potencialidades vindouras. Em uma perspectiva reducionista deste, algo
centrado preponderantemente no ciclo do gasto, privilegiar-se-iam carreiras
altamente especializadas naquelas fung¢oes e institui¢oes j4 mencionadas, di-
retamente encarregadas da arrecadagdo tributdria federal, da alocagio orca-
mentdria final aos 6rgios setoriais, além, é claro, daquelas responsdveis pelo
gerenciamento da moeda e da divida publica federal.

Mas se a perspectiva de estruturagao das fungoes, das instituigoes, dos pro-
cessos ¢ dos instrumentos do ciclo for algo mais amplo, entio, neste caso,
haveria de se pensar em outras formas de selecdo, capacita¢io e gerenciamento
da forca de trabalho. Ocorre que, mesmo insatisfeitos com vdrios aspectos
da forma atual de recrutamento e organizagio das carreiras nestes setores, 0s
dirigentes entrevistados mostraram-se céticos — para o futuro imediato — sobre
as possibilidades de alterar significativamente as coisas tais como estio sendo
feitas. Desde os principios gerais e perfis sob os quais se organizam os atuais
concursos, passando pelas prdticas atuais de capacitacio e qualificacdo profis-
sional — seja nos locais de trabalho, seja ao longo das respectivas carreiras —,

até a discussio sobre a mobilidade ou o trinsito — possivel e/ou desejdvel — de

Capacitagao: promover-se-iam palestras e cursos de capacitagio para servidores publicos,
em perspectiva de formagio continuada.

5 Por sintomdtico, cumpre registrar que tal agenda de iniciativas conjuntas, até 0 momento
em que se encerra este texto, nao havia prosperado de modo satisfatério.
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pessoal entre érgaos e fungoes do ciclo, tudo isso é motivo ainda de grande
divergéncia de opinido entre os entrevistados.

Contudo, se para esse aspecto em particular — bem como para os demais —
ainda nao hd consensos ficeis nem rdpidos a vista, haveria a0 menos alguns
elementos comuns em torno dos quais se poderia organizar ou produzir enten-
dimentos e encaminhamentos comuns? Quais seriam estes? Em cada caso, quais
os niveis de comprometimento politico necessdrio? Ou por outra: quais os re-
querimentos politicos e institucionais necessrios a producio e a efetivagio des-
ses supostos consensos? Embora respostas a estas questdes nao sejam nem ficeis
nem rdpidas, esta foi, entdo, a segunda tarefa a que se prop6s o texto, nesta se¢ao
ancorada sobre as entrevistas realizadas junto a dirigentes de alto escalao do go-
verno federal, visando identificar pontos de convergéncia para uma agenda de

transformagoes na relacio entre as atividades de planejamento e gestao no Brasil.

Segunda tarefa: ensejar o consenso

Por meio de leitura e interpretagio conjunta das entrevistas, parece nio ser
exagero afirmar haver certo nivel de consenso, entre os dirigentes, a respeito
de duas ordens gerais de questoes, ambas referenciadas a um balanco geral das
politicas publicas de corte federal.

No plano dos avangos nacionais, destaque-se a ampliacio e a complexifi-
cagdo da atuacio estatal — por meio de seu arco de politicas publicas — sobre
dimensoes cruciais da vida social e econdmica do pais. Especialmente interes-
sante ¢ constatar a relativa rapidez — em termos histérico-comparativos — com
que processos de natureza continua, cumulativa e coletiva — de aparelhamento
e sofisticagdo institucional do Estado — tém-se dado no pais. Grosso modo, desde
que instaurado no Brasil o seu processo lento de redemocratizagio na década
de 1980, tem-se observado — no sem embates e tensdes politicas e ideoldgicas
de vérios niveis — movimento praticamente permanente de amadurecimento
institucional no interior do Estado brasileiro. Hoje, o Estado brasileiro — sobre-
tudo no nivel federal, nos principais estados e em vérios municipios — possuiria
recursos fiscais, humanos, tecnoldgicos e logisticos nao despreziveis para estru-
turar e implementar politicas em 4mbitos amplos da economia e da sociedade
nacional. E claro que, por outro lado, restam ainda inimeras questoes e proble-

mas a enfrentar, estes também de dimensoes nao despreziveis.
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Coloca-se, entdo, a segunda ordem de conclusoes gerais do trabalho de
campo: prioritiria e estrategicamente, tratar-se-ia de mobilizar esforcos de
compreensdo e de atua¢do em torno, em linhas gerais, de trés conjuntos de
desafios, a saber: qualidade dos bens e servicos publicos disponibilizados &
sociedade; equacionamento dos esquemas de financiamento tributdrio para
diversas politicas publicas de orientagao federal; e aperfeicoamentos institu-
cional-legais no espectro amplo da gestdo e execugio das diversas politicas
publicas em agio pelo pais.

Com relacio a qualidade dos bens e servigos ofertados a sociedade, ¢ pa-
tente e antiga a baixa qualidade geral destes e, a despeito do movimento rela-
tivamente rdpido de ampliacdo da cobertura em vdrios casos — vejam-se, por
exemplo, as dreas de satde, educacio, previdéncia e assisténcia social etc. —,
nada justificaria o adiamento desta agenda da melhoria da qualidade com vista
a legitimagao politica e a preservagio social das conquistas obtidas até agora.
A agenda da qualidade, por sua vez, guarda estreita relagio com as duas outras
mencionadas anteriormente: a das dimensées do financiamento e da gestio.

No caso do financiamento, seria preciso enfrentar tanto a questao dos mon-
tantes a disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramente insufi-
cientes em vdrios casos —, como a dificil questdo da relagao entre arrecadagio
tributdria e gastos publicos, vale dizer, do perfil especifico de financiamento
que liga os circuitos de arrecadagdo aos gastos em cada caso concreto de politica
publica. H4 j4 muitas evidéncias empiricas — e muita justificagio tedrica — acer-
ca dos maleficios que estruturas tributdrias altamente regressivas trazem para o
resultado final das politicas pablicas. Em outras palavras, o impacto agregado
destas — quando considerado em termos dos objetivos que pretendem alcangar —
tem sido negativamente compensado, no Brasil, pelo perfil regressivo da arre-
cadagdo, que tem penalizado proporcionalmente mais os pobres que os ricos.
Se esta situacdo nao mudar, rumo a uma estrutura tributdria mais progressiva
em termos tanto dos fluxos de renda como dos estoques de riquezas patrimo-
niais — fisicas e financeiras — existentes no pafs, dificilmente haver4, por exem-
plo, espago adicional robusto para a redugio das desigualdades econdmicas,
sociais e regionais que clamam hd tempos por solu¢oes mais répidas e eficazes.

Por fim, no caso da gestao, tratar-se-ia nio s6 de promover aperfeicoamen-

tos legais relativos aos diversos marcos institucionais que regulam a operacio-



72 Ousadia e transformagdo

nalizacio cotidiana das politicas publicas, como também de estimular e difun-
dir novas técnicas, instrumentos e préticas de gestdo e de implementagao de
politicas, programas e agdes governamentais. Em ambos os casos, salienta-se a
necessidade de buscar um equilibrio maior entre os mecanismos de controle
das politicas e dos gastos publicos, de um lado, e os mecanismos propriamente
ditos de gestao e implementagao destas politicas, de outro.

De fato, com relago ao tema da gestio, é preciso reconhecer avancos im-
portantes deflagrados recentemente e que estdo em movimento no governo
federal.?’?® Algumas dessas iniciativas estio listadas no box 4 a seguir e servem
para explicitar algo que vem sendo dito ao longo deste texto: por necessdrio
e meritdrio que seja, todo este esforco governamental no campo da profusao
legislativa e das chamadas inovagdes institucionais em gestdo, as quais buscam
aperfeicoar formas e mecanismos da administragao publica, encontra-se apa-
rentemente desconectado de exercicio mais amplo de consisténcia interna, ou,
dito de outra forma, de sentido mais geral e estratégico de planejamento que
potencialize as inovagdes propostas, entre si e em conjunto, rumo a uma mais

adequada capacitagao do Estado para o desenvolvimento.

BOX 4. Iniciativas legais em estudo e inovagées administrativas em
implementacao pelo MPOG

O MPOG elegeu 2009 como o Ano Nacional da Gestdo Pablica no Brasil e publicou
—em conjunto com o Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Administragdo
(Consap) — a Carta de Brasilia, que firma entendimentos entre o ministério e os gestores
estaduais, bem como pontua uma série de propostas e objetivos estratégicos visando a
melhoria da gestdo pablica nacional.

Iniciativas oriundas do MPOG visando ao aperfeicoamento da gestdo publica no ambito
do governo federal:

1. Criagdo do Portal de Convénios (Siconv), por meio do Decreto no 6.170/2007: trata-se
de um sistema que desburocratiza e da mais transparéncia aos repasses de recursos
publicos da Unido para estados, municipios e ONGs. >

¥ Duas iniciativas recentes sio sintomdticas da primazia da agenda da gestdo sobre a do plane-

jamento: i) fruto de um grande esforco de articulagio institucional do governo federal com
as secretarias estaduais de administracdo publica, vivenciou-se em 2009 o Ano Nacional
da Gestdo Publica; e ii) por essa época, a SAE/PR mobilizou atores relevantes do préprio
governo e da sociedade civil, tendo conseguido sistematizar um leque imenso de demandas
difusas em torno de um documento chamado Agenda Nacional de Gestio Publica. Ver, a
respeito, Brasil (2002, 2009a, 2009b, 2009c¢, 2010).
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2. Criagdo em 2008 de novas carreiras voltadas para as areas de infraestrutura, de
politicas sociais e tecnologia da informagao — como forma de profissionalizar a gestdo
publica do Poder Executivo federal.

3. Ata de registro de precos.

4. Apresentacdo do Projeto de Lei Complementar (PLC) no 32/2007, que altera a
Lei 8.666/1993 e confere mais eficiéncia, efetividade e transparéncia aos
procedimentos de contratagdo pelos 6rgados publicos.

5. Elaboracdo do PLC 92/2007, que cria as fundagdes publicas de direito privado, mais
conhecidas como fundacdes estatais: trata-se de um novo modelo institucional, dotado
de autonomia gerencial, orcamentaria e financeira para desempenho de atividade
estatal ndo exclusiva do Estado.

6. Apresentacdo do PL 3.429/2008, que cria as fungées comissionadas do Poder
Executivo, com o objetivo de destinar parte dos cargos de livre provimento a servidores
publicos efetivos, com defini¢do de critérios meritocraticos para a ocupagao.

7. Apresentagao da proposta de Lei Organica da Administragao Publica Federal: esta
sendo discutido o anteprojeto de lei que estabelece normas gerais de atualizagdo do
marco legal de organizagdo e funcionamento da administragdo pablica federal.

8. Apresentacdo de proposta para atualizar e aperfeicoar a Lei 4.320/1964, visando
constituir uma nova lei geral para as financas pablicas no pars.

A SAE/PR desenvolveu ao longo de 2008 e 2009 um grande esforgo de articulagao e
escuta junto a entidades e especialistas em gestdo publica, visando organizar pontos de
comum entendimento para uma Agenda Nacional de Gestao Pablica no Brasil, cujos
temas centrais propostos para atuagdo imediata do governo federal sao:

a) burocracia profissional e meritocratica;

b) qualidade das politicas pablicas;

¢) pluralismo institucional;

d) repactuagao federativa nas politicas pablicas;

e) papel dos 6rgdos de controle; e

f) governanca.

Fontes: MPOG e SAE/PR — varios documentos. Elaboragado do autor.

Em torno dessa agenda macro da gestao, por sua vez, revela-se o confronto
entre, por um lado, a dimensao propriamente operacional do ciclo e sua énfase
em aspectos centrados em efetividade, eficicia e eficiéncia das politicas publicas
e, por outro, a dimensao estratégica ou politica do ciclo, tal qual se estd a reivin-
dicar a todo 0 momento neste texto, jd que pouquissimas foram as entrevistas
a olhar para o ciclo de uma perspectiva mais estruturante da agao do Estado.

Ocorre que algo desse tipo apenas soa factivel se a fungio planejamento read-

quirir szatus — status este a0 menos equivalente ao da gestao publica — no debate
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corrente atual. Nio foi, portanto, por outro motivo, que o questiondrio aplicado
aos dirigentes também procurou explorar a compreensao deles acerca da fungio
planejamento governamental propriamente dita. Realizar este esforco de manei-
ra ordenada e sistemdtica é, portanto, algo que busca gerar acimulo de conhe-
cimento e massa critica qualificada para um debate publico bastante caro e cada
vez mais urgente as diversas instancias e aos diversos niveis de governo no Brasil —

e ao proprio IPEA em particular —, para responder a questoes do seguinte tipo:

* Em que consiste a pritica de planejamento governamental hoje e quais
caracteristicas e fun¢des deveria possuir, frente & complexidade dos pro-
blemas, das demandas e das necessidades da sociedade?

* Quais as possibilidades de redesenho e revalorizagio da fun¢ao planeja-

mento governamental hoje?

* Quais as caracteristicas e possibilidades — as atualmente existentes e aquelas
desejdveis — das institui¢des de governo/Estado pensadas ou formatadas

para a atividade de planejamento publico?

* Quais os instrumentais e as técnicas existentes — e qui¢d aqueles necessarios
ou desejdveis — para as atividades de planejamento governamental condi-

zentes com a complexidade dos problemas, das demandas e das necessida-

des da sociedade?

* Que balanco se pode fazer das politicas publicas nacionais mais importan-
tes em operagio no pais hoje?

* Que diretrizes se pode oferecer para o redesenho — quando for o caso —
dessas politicas publicas federais, nesta era de aparente e desejvel recons-

trucgio dos Estados nacionais, e como implementd-las?

Como ji se sabe, a atividade de planejamento governamental hoje nao
deve ser desempenhada como outrora, de forma centralizada e com viés essen-
cialmente normativo. Em primeiro lugar, hd a evidente questiao de que, em
contextos democrdticos, o planejamento nio pode ser nem concebido nem
executado de forma externa e coercitiva aos diversos interesses, atores e arenas
sociopoliticas em disputa no cotidiano.

Naio hd, como talvez tenha havido no passado, um “cumpra-se” que se rea-
liza automaticamente de cima para baixo pelas cadeias hierdrquicas do Estado,

até chegar aos espacos da sociedade e da economia.
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Em segundo lugar, com a multiplicagio e a complexificagao das questdes
em pauta nas sociedades contemporineas hoje, 20 mesmo tempo que com a
aparente sofisticagdo e tecnificagio dos métodos e procedimentos de anilise,
houve uma tendéncia geral, também observada no Brasil, sobretudo apéds a
CF/88, de pulverizar e reduzir, por meio de processos nao lineares, nem neces-
sariamente equilibrados de institucionalizagao de fungoes tipicas e estratégicas
no nivel do Estado, o raio de discricionariedade — ou de gestdo politica — da
agdo estatal; portanto, de planejamento no sentido forte do termo, de algo que
precede, condiciona e orienta a ago estatal.

Entao, se as impressoes gerais, apontadas anteriormente sobre a natureza e
algumas caracteristicas gerais do planejamento governamental, hoje estiverem
corretas, ganha sentido teoricamente diferenciado e politicamente importan-
te uma busca orientada a dar resposta as questoes suscitadas neste trabalho.
Afinal, se planejamento governamental e gestao publica sdo instincias logicas
de mediagdo prdtica entre Estado e desenvolvimento, entdo, nio ¢é assunto
menor ressignificar e requalificar os termos pelos quais, atualmente, devem
ser redefinidos o conceito e a prética do planejamento publico governamental.

Da forma como estd organizado o restante do texto, embora o que se segue
nao derive diretamente das entrevistas realizadas, vdrios dos aspectos a frente
listados estao fortemente presentes nas falas dos dirigentes pesquisados, fato
este que reforca a crenca/esperanga ji apontada de que o pais talvez esteja,
sim, diante de oportunidade impar para se repensar como Nagio e para tornar
novamente o Estado ator estratégico fundamental para a enorme tarefa do
desenvolvimento.”®

Pois bem, dito isso, ao se caminhar nesta diregao, espera-se a obten¢io de
mais maturidade e profundidade para ideias ainda hoje nao muito claras, nem

teérica nem politicamente, que visam a redefini¢ao e ressignificagio do plane-

28 Tal qual no caso da categoria desenvolvimento, também aqui ¢ preciso um esforco tedrico
e politico de grande félego para ressignificar e requalificar o sentido de inteligibilidade co-
mum ao termo/conceito de planejamento. E tal qual no caso da categoria desenvolvimento,
nio se pode fazer isso sem um trabalho cotidiano de pesquisa, investigacdo e experimenta-
¢A0; portanto, sem as perspectivas de continuidade e cumulatividade, por meio das quais, ao
longo do tempo, se consiga dar novo sentido — tedrico e politico — a ambos os conceitos. A
proposito desta dupla tentativa, ver IpEa (2009).
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jamento publico governamental. Entre tais ideias, quatro diretrizes aparecem

com forga no bojo da discussao:

Em primeiro lugar, dotar a fungio planejamento de forte conteiido estratégico:
trata-se de fazer da fun¢ao planejamento governamental o campo agluti-
nador de propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de acio, que
anunciem, em seus contetdos, as potencialidades implicitas e explicitas,
vale dizer, as trajetérias possiveis e/ou desejdveis para a acdo ordenada e

planejada do Estado, em busca do desenvolvimento nacional.

Em segundo lugar, dotar a funcio planejamento de forte capacidade de ar-
ticulagio e coordenagio institucional: grande parte das novas fungoes que
qualquer atividade ou iniciativa de planejamento governamental deve as-
sumir estdo ligadas, de um lado, a um esfor¢o grande e muito complexo
de articulagdo institucional e, de outro lado, a outro esfor¢o igualmente
grande — mas possivel — de coordenagao geral das agdes de planejamento.
O trabalho de articulagdo institucional a que se refere é necessariamente
complexo porque, em qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada
qual com seu pacote de interesses diversos e com recursos diferenciados de
poder, de modo que grande parte das chances de sucesso do planejamento
governamental hoje depende, na verdade, da capacidade que politicos e
gestores publicos tenham de realizar a contento este esforco de articula-
¢ao institucional em diversos niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um
trabalho igualmente grande e complexo de coordenacio geral das agoes e
iniciativas de planejamento, mas que, neste caso, porquanto nio desprezi-
vel em termos de esforco e dedicagio institucional, ¢ algo que soa factivel

ao Estado realizar.

Em terceiro lugar, dotar a fungio planejamento de fortes contedidos pros-
pectivos e propositives: cada vez mais, ambas as dimensoes aludidas — a
prospeccio e a proposi¢io — devem compor o norte das atividades e ini-
ciativas de planejamento publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar
o planejamento de instrumentos e técnicas de apreensio e interpretagao
de cendrios e tendéncias, a0 mesmo tempo que de teor propositivo para
reorientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas, os programas e

as agdes de governo.
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* Em quarto lugar, dotar a fungio planejamento de forte componente participa-
tivo: hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental
que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel
de engajamento publico dos atores diretamente envolvidos com a questao,
sejam estes da burocracia estatal, politicos e académicos, sejam os proprios
beneficidrios da agio que se pretende realizar. Em outras palavras, a atividade
de planejamento deve prever uma dose nao desprezivel de horizontalismo
em sua concepgao, vale dizer, de participagao direta e envolvimento prético

de — sempre que pOSSl,VCl - tOdOS 0Os atores pCI‘tCIlCCIltﬁS a arena em questéo.

O debate ¢ o enfrentamento de todas as questoes neste trabalho enuncia-
das seguramente requerem a participa¢io e¢ o engajamento dos mais varia-
dos segmentos da sociedade brasileira, ai incluidos os setores produtivos e os
movimentos organizados da sociedade civil. E essencial, contudo, reconhecer
que o Estado brasileiro desempenha um papel essencial e indelegivel como
forma institucional ativa no processo de desenvolvimento do pais. Este texto,
entdo, pretendeu contribuir para lancar luz sobre a atuagio do poder publico
na experiéncia brasileira recente, enfocando aspectos que instrumentalizam o
debate sobre os avancos alcancados e os desafios ainda pendentes para uma

contribui¢io efetiva do Estado ao desenvolvimento brasileiro.

Consideragoes finais

Este artigo procurou lancar luz sobre a necessidade de se conectarem — analiti-
ca e politicamente — as dimensoes do planejamento governamental e da gestao
publica, para fins tanto de se compreender ¢ melhor qualificar o debate em
curso, como para sugerir caminhos para a reconstru¢io do Estado rumo ao
desenvolvimento.

A tese da primazia historicamente alternada entre planejamento e gestio
foi recurso analitico utilizado apenas para evidenciar a questdo da — quase
sempre — reinante desconexio — durante o chamado longo século XX do plane-
Jjamento e da gestio priblica no Brasil — entre ambas as dimensées cruciais de
estruturagio e atuacio dos Estados contemporineos.

Colocado o problema em tela, partiu-se para discussio acerca das contra-

digoes entre o tipo de planejamento de cunho operacional praticado desde
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a CF/88, sob a égide dos PPAs, e a dominéncia da agenda gerencialista de
reforma do Estado, cuja implicagio mais grave revelou-se sob a forma do esva-
ziamento da fungio planejamento como algo vital a formulagao de diretrizes
estratégicas de desenvolvimento para o pais.

Hoje, passada a avalanche neoliberal das décadas de 1980 e 1990 e suas
crengas ingénuas em torno de uma concep¢ao minimalista de Estado, torna-se
crucial voltar a discutir o tema da natureza, dos alcances ¢ dos limites do Esta-
do, do planejamento e da gestio das politicas priblicas no capitalismo brasileiro
contemporaneo.

Diante do malogro do projeto macroeconémico neoliberal — fato este evi-
denciado pela crise internacional de 2008 e pelas baixas e instdveis taxas de
crescimento observadas ao longo de todo o periodo de dominancia financeira
desse projeto — e de suas consequéncias negativas nos planos social e politico
— tais como aumento das desigualdades e da pobreza e questionamento em
relagio  efetividade e a eficdcia dos sistemas democrdticos de representacio —,
evidencia-se j4 na primeira década do século XXI certa mudanga de opiniio a
respeito das novas atribuicées dos Estados nacionais.

O contexto atual de crescente inseguranca internacional — terrorismos, fun-
damentalismos, guerras preventivas etc. — e de grande incerteza econémica no
sentido forte do termo estd fazendo com que se veja, nos circulos conservadores
da midia e da intelectualidade dominante, bem como nas agéncias supranacio-
nais como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BIRD), a Organizagio Mun-
dial do Comércio (OMC) etc., um discurso menos hostil as acoes dos Estados
nacionais nos seus respectivos espagos territoriais, em busca de mais controle
nao apenas sobre a seguranga interna, mas também sobre seus sistemas econé-
micos e sociais. Embora a énfase das politicas domésticas ainda esteja centrada
na harmonizacio e homogeneizagao das estruturas de produgio e distribuicio,
nos controles orcamentdrios e na inflagdo, comega a haver certo espago para
agbes mais abrangentes e ativas dos Estados, visando tanto a recuperagio do
crescimento econémico como ao combate a degradagao das condicoes de vida
de suas populagoes, acoes estas que dizem respeito a viabilidade e a sustenta-
bilidade da democracia como modelo ¢ método de politica, bem como dos

sistemas ambientais, de produgio, de consumo e de protegio social em geral.
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Estas questoes recolocam — necessariamente — o tema do Estado no centro da
discussio sobre os rumos do desenvolvimento, em sua dupla perspectiva globo-
-nacional. Por mais que as economias nacionais estejam internacionalizadas do
ponto de vista das possibilidades de valorizagio dos capitais individuais e do cres-
cimento nacional ou regional agregado, parece evidente, hoje, que ainda restam
dimensoes considerdveis da vida social sob custddia das politicas nacionais, o que
afianca a ideia de que os Estados nacionais sio ainda os principais responsdveis
pela regulagdo da vida social, econdémica e politica em seus espagos fronteirigos.

Com isso, recupera-se nas agendas nacionais a visao de que o Estado ¢é parte
constituinte — em outras palavras, nao exégeno — do sistema social e econé6mico
das nagoes, sendo — em contextos historicos tais quais o brasileiro — particular-
mente decisivo na formulagdo e na condugio de estratégias virtuosas de desen-
volvimento. Entendido este, por sua vez, em intimeras e complexas dimensaes,
todas estas socialmente determinadas; portanto, mutdveis com o tempo, os
costumes ¢ as necessidades dos povos e das regies do planeta. Ademais, o
desenvolvimento sobre o qual se fala tampouco ¢ fruto de mecanismos auto-
midticos ou deterministicos, de modo que, na auséncia de indugdo minima-
mente coordenada e planejada — e reconhecidamente nio totalizante —, muito
dificilmente um pais conseguird combinar — satisfatéria e simultaneamente —
inimeras e complexas dimensées do desenvolvimento, que hoje se colocam
como predicados constitutivos da nogio e de projetos politicos concretos de
desenvolvimento em escalas nacionais.”

Nao ¢ por outra razio, portanto, que neste trabalho se buscou revisitar a dis-

cussao sobre planejamento e gestdo no Brasil, visando refletir sobre as possibilida-

#  Fala-se aqui de um sentido de desenvolvimento que compreende, basicamente, as seguintes
dimensées ou qualificativos intrinsecos: i) inserco internacional soberana; ii) macroecono-
mia para o desenvolvimento: crescimento, estabilidade e emprego; iii) infraestrutura econd-
mica, social e urbana; iv) estrutura tecnoprodutiva avancada e regionalmente articulada; v)
sustentabilidade ambiental; vi) prote¢io social, garantia de direitos e geragao de oportunida-
des; e vii) fortalecimento do Estado, das instituicées e da democracia. Embora nio esgotem
o conjunto de atributos desejdveis de um ideal amplo de desenvolvimento para o pais, estas
dimensodes certamente cobrem uma parte bastante grande do que seria necessdrio para ga-
rantir niveis simultineos e satisfatérios de soberania externa, inclusio social pelo trabalho
qualificado e qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida,
sustentabilidade ambiental e humana, equidade social e democracia civil e politica ampla e
qualificada. A respeito, ver IpEa (2009) e Cardoso Jr. (2009).
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des atuais de reconciliagio entre tais fungées do Estado na promogio do desen-
volvimento nacional. A partir do resgate histérico quanto a atuagio do Estado
brasileiro ao longo do periodo republicano, confirmou-se a percepgao de disso-
ciagdo e primazia historicamente alternada entre planejamento e gestao no pais.

Como visto, durante grande parte do século XX, teriam predominado o
planejamento sem gestio — mal compensado pelo recurso histérico 4 chamada
“administracio paralela” — e a busca de objetivos estratégicos sem a devida
constitui¢io de aparato administrativo para tal. Por outro lado, a partir da
década de 1990, ganharam primazia a gestao e a construcio de suas institui-
coes, desprovidas, porém, de sentido ou conteddo estratégico, isto é, énfase
em racionalizagio de procedimentos e submissio do planejamento a légica
fisico-financeira da gestao or¢amentéria.

Assim, com vista a atualizagio e compreensio mais aprofundada sobre o
tema, a pesquisa que embasa o artigo langou mao ainda da sistematizagao
de entrevistas semiestruturadas junto a dirigentes de alto escalao do gover-
no federal sobre como se colocam hoje as possibilidades para rearticulagio
sinérgica entre o aprimoramento da administra¢io publica e a construgdo de
visdo estratégica para capacitar o Estado na promogao do desenvolvimento.
Embora tais entrevistas tenham deixado clara a necessidade de se avangar na
compreensdo destes temas, estas sugerem que as dimensées do planejamento e
da gestao das politicas publicas para o desenvolvimento estdo de volta ao cen-
tro do debate nacional e dos circuitos de decisdes governamentais e indicam
confianc¢a no fato de que o acimulo institucional que ji se tem hoje no seio
dos aparelhos de Estado brasileiros constitui ponto de partida fundamental

para a construgio do futuro.
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ANEXOS

ANEXO 1

Questionario de campo - versdo resumida

1.

Gostarfamos de ouvi-lo(a) brevemente sobre sua trajetéria no servigo

publico.

2. Agora gostarfamos que nos apresentasse/descrevesse sua funcdo atual e as

suas atribui¢des institucionais no érgao administrativo ao qual estd vincu-

lado e a relacdo que tem com:

* 0 histérico da fungao e de seu papel na administragao publica;
* a fun¢do planejamento governamental;

* a implementagao de politicas pablicas;

* 0 monitoramento das politicas publicas;

* a avaliagdo das politicas publicas; e

* 0 controle e a qualidade dos gastos publicos.

E agora gostariamos que contextualizasse a funcio do 6rgao ao qual per-
tence no chamado ciclo de gestdo das politicas puablicas federais. Em parti-

cular, serd importante mencionar sua avaliagio pessoal quanto:

* 3 desejabilidade e a possibilidade efetiva de integragao entre os 6rgaos que

integram o ciclo de gestao;

* a quais os niveis possiveis de integragao desse ciclo;

* a quais as interagoes/sinergias necessdrias entre as diversas fungoes/carrei-
ras integrantes do ciclo;

* a quais as fungoes/carreiras que devem ser incluidas — e se ¢ o caso de se

unificarem ou se estabelecerem carreiras especificas para o ciclo;

* aos principais desafios e obstdculos para a consolidagao e/ou institucio-

nalizacio do ciclo de gestao;

* a quais as sobreposi¢oes/complementaridades/concorréncias entre as fun-

coes integrantes do ciclo de gestao; e

* a quais os principais conflitos entre as diferentes institui¢oes que inte-

gram o ciclo de gestao.
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4. Sobre as perspectivas futuras para o ciclo de gestao, gostariamos que nos

indicasse, se houver:
* a importincia do ciclo de gestao para a administragao publica federal;
* qual a melhor forma e/ou estratégia para institucionalizd-lo, se for o caso;

* a capacidade do ciclo de gestao em elevar a qualidade (eferividade, eficdcia

e eficién cia) dos gastos e dos servigos publicos prestados;

* suas sugestoes para o aprimoramento e para as mudangas no sentido de
obter mais coordenacio e orientacio das atividades do ciclo, com vista a

mais articula¢io e mais engajamento dos atores envolvidos; e

* quais as proximas etapas a percorrer, em uma visao estratégica e buscando

uma trajetéria de integracdo dessas funcoes.

Outras perguntas norteadoras a serem aplicadas aos gestores dos 6rgaos de

planejamento propriamente ditos:

* Em que consiste a prdtica de planejamento governamental hoje e
quais caracteristicas e fun¢oes deveria possuir, frente &3 complexidade
dos problemas, das demandas e das necessidades da sociedade?

* Quais as possibilidades de redesenho e revaloriza¢io da funcio planeja-

mento governamental hoje?

* Quais as caracteristicas e as possibilidades — as atualmente existentes e
aquelas desejdveis — das instituigoes de governo/Estado pensadas ou for-

matadas para a atividade de planejamento publico?

* Quais os instrumentais ¢ as técnicas existentes — e quicd aqueles neces-
sdrios ou desejdveis — para as atividades de planejamento governamental
condizentes com a complexidade dos problemas, das demandas ¢ das ne-

cessidades da sociedade?
* Que balango se pode fazer das politicas ptblicas nacionais mais impor-
tantes em operagdo no pais hoje?

* Que diretrizes se pode oferecer para o redesenho — quando for o caso —
dessas politicas publicas federais, nesta era de reconstru¢io dos Estados

nacionais, e como implementd-las?
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ANEXO 2

Relacdo de pessoas entrevistadas

Entrevistados

Cargo/instituicao

Afonso Oliveira de Almeida

Secretério de Planejamento e Investimento Estratégicos —

MPOG

Ariel Cecilio Garces Pares

Subsecretario de Agoes Estratégicas — SAE

Célia Corréa

Secretaria de Orcamento e Gestao — MPOG

Duvanier Paiva Ferreira

Secretério de Recursos Humanos — MPOG

Eliomar Wesley Aires da
Fonseca Rios

Secretario adjunto de Or¢camento Federal - MPOG

Fernando Ferreira

Diretor de Desenvolvimento Institucional — Ipea

Francisco Gaetani

Secretério executivo adjunto — MPOG

Helena Kerr do Amaral

Presidente — ENAP

Jorge Hage Sobrinho

Ministro-chefe — CGU

José Henrique Paim Fernandes

Secretario executivo — Ministério da Educagdo (MEC)

Luciano Rodrigues Maia Pinto

Chefe da Assessoria do secretério de Gestao — MPOG

Luis Alberto dos Santos

Subchefe de Analise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais — Casa Civil/PR

Marcelo Viana Estevdo de
Moraes

Secretério de Gestao — MPOG

Nelson Barbosa

Secretario de Acompanhamento Econémico — MPOG

Nelson Machado

Secretario executivo — MF

Patricia Souto Audi

Diretora da Subsecretaria de A¢Ges Estratégicas — SAE

Paulo César Medeiros

Presidente — CONSAD

Ronald da Silva Balbe

Diretor de Planejamento e Coordenacio das Acdes de
Controle — Secretaria Federal de Controle (SFC)/CGU

Ronaldo Coutinho Garcia

Secretario de Articulago Institucional e Parcerias —

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome

(MDS)

Valdir Agapito Teixeira

Secretario federal de Controle Interno — SFC/CGU

Waldir Pires

Ex-ministro-chefe — CGU

Obs.: As entrevistas foram feitas entre os meses de setembro e dezembro de 2009, a excecio
do encontro com o ministro Jorge Hage Sobrinho, em margo de 2010.

Obs.: As equipes de entrevistadores foram compostas pelos seguintes técnicos e
colaboradores do Ipea: Alexandre dos Santos Cunha, Félix Garcia Lopez Jr., José Carlos dos
Santos, José Celso Pereira Cardoso Jr., Luseni Maria Cordeiro de Aquino, Maria Aparecida
Azevedo Abreu e Paulo de Tarso Frazio S. Linhares.




Nem causalidade, nem
casualidade:

uma analise qualitativa dos planos
plurianuais 2004-2007 e 2012-
2015 sob o prisma do triangulo de
governo de Carlos Matus'

Rafael Martins Neto e José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Em uma democracia, o governante ¢ eleito para a condugio de processos que
viabilizem o alcance dos objetivos (projeto de governo) para os quais foi eleito.
Objetivos estes que devem ser escolhidos e alterados de acordo com a governabili-
dade ¢ capacidades governativas disponiveis ou passiveis de construcio. Estas trés
dimensoes (projeto de governo, governabilidade e capacidades de governo)
compdem o que Carlos Matus (1993) define como tridngulo de governo.

A promogio de um equilibrio dinimico e ascendente entre o projeto de
governo, a governabilidade e as capacidades governativas constitui-se no prin-
cipal desafio do governante e em condicio necessiria para o sucesso de sua
gestdo. Para o enfrentamento deste desafio, a fungio planejamento governa-
mental se apresenta como uma das principais necessidades e tarefas dos gover-
nos contemporaneos. (Marus, 1993)

No Brasil, dentre os instrumentos de planejamento governamental institu-

idos pela Constitui¢io de 1988, o Plano Plurianual apresenta-se como o prin-

! Este capitulo foi originalmente publicado como: NETO, R. M.; CARDOSO JR,, J. C.
Nem Causalidade, Nem Casualidade: uma andlise qualitativa dos planos plurianuais 2004-
2007 ¢ 2012-2015 sob o prisma do tridngulo de governo de Carlos Matus. Brasilia: RBPO/
Assecor, volume 8, n° 1, pgs. 57-80, 2018.
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cipal instrumento formal de planejamento de médio prazo do Governo Federal.
Desta forma, compreender como atributos essenciais ao governante, a saber, projeto
de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram presentes nos Planos
Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 ¢ essencial para dimensionar o peso e o
papel institucional desse instrumento no seio da prépria fun¢ao planejamento
governamental de modo geral.

Especificamente, buscou-se compreender como ocorreu a incorporagao do
projeto de governo; se e como o governante e o nicleo de governo se envolve-
ram na elaboragio e gestao do PPA; qual o papel desempenhado pelo PPA na
relagio dentro do Poder Executivo, com o Congresso, sociedade e entes fede-
rados; como se estruturou a gestdo do plano e qual sua relagio com a agenda
prioritdria e os processos de tomada de decisoes dos dirigentes.?

Para tanto, o artigo estd dividido em quatro segoes além desta introdugio.
A se¢do dois aborda aspectos conceituais para o estudo do planejamento publico e
do tridngulo de governo de Carlos Matus. Na segio trés sio apresentados os procedi-
mentos metodoldgicos para operacionalizagio do tridngulo de governo e detalha-se a
utilizagdo desta abordagem para o estudo qualitativo do Plano Plurianual.

A se¢do quatro apresenta os principais achados da pesquisa referentes aos
Planos Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 e, por fim, a segao cinco apresen-
ta conclusoes e recomendagdes gerais para os préximos ciclos de elaboragio,
implementacio e gestao do PPA.

Aspectos conceituais para o estudo do planejamento e do
tridangulo de governo de Matus

O Estado Brasileiro possui, historicamente, um papel ativo na promocio do

desenvolvimento econdémico e social, o que é ratificado na Constitui¢io Federal de

2 Tal pesquisa, da qual este artigo é um resumo, foi desenvolvida e apresentada como Dis-

sertacdo no curso de Mestrado Profissional do IpEa. No processo de coleta de dados foram
utilizadas a pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com atores que tiveram par-
ticipagdo relevante nos casos analisados. Em especial, aqueles que ocuparam posicoes de
direcdo na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI-MP), na Secretaria
Executiva do Ministério do Planejamento e na Casa Civil. Para uma descri¢ao completa dos
procedimentos metodoldgicos adotados, ver Neto (2018).
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1988 ao elencar um rol de direitos sociais a serem providos aos cidadios e deter-

minar em seu art. 3° os objetivos fundamentais da Republica, a saber:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

II - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade

e quaisquer outras formas de discriminagio. (Brasit, 1988)

Porém, a garantia constitucional nio ¢é suficiente para a concretizagao dos
direitos. Para isto é necessdrio que o Estado implemente politicas ptblicas. Es-
tas nao possuem uma defini¢io absoluta e o conceito apresenta-se em constan-
te transformacao. Inicialmente esteve vinculada as atividades governamentais
e seus processos, como em Jenkins apud Howllet et al. (2013): “um conjunto
de decisoes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores poli-
ticos, e que dizem respeito a selegio de objetivos e dos meios necessdrios para
alcangd-los, dentro de uma situacio especifica em que o alvo dessas decisoes
estaria, em principio, ao alcance desses atores”. Assim, o foco estava no Estado
e no conjunto de decisdes tomadas por atores publicos.

Posteriormente, o estudo de politicas publicas avangou para além do
aparato e atores estatais. O Estado, os atores publicos e suas decisoes pas-
saram a ter um peso relativo menor e a dividir espago com outros atores
publicos e privados origindrios da sociedade civil. O foco deslocou-se para a
interacio entre os individuos, os inter-relacionamentos, os mecanismos de
coordenagio, a formagio de grupos, as regras do jogo, os conflitos. (Lascou-
MES e GALEs, 2012)

Lascoumes e Galés (2012) defendem que uma politica publica compre-
ende cinco elementos articulados entre si: atores, instituigoes, representagoes,
processos e resultados. Atores, individuais ou coletivos, sdo guiados por inte-
resses materiais e simbdlicos, sao dotados de recursos, possuem certa autono-
mia, estratégia e capacidade de fazer escolhas. As representacoes sao os espagos
cognitivos e normativos que dao sentido as suas ac¢oes, as condicionam e as

refletem. As institui¢oes sdo as regras formais e informais que governam as in-
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teragoes. Os processos sdo formas de interacdo e sua recomposi¢io no tempo.
Os resultados sdo os efeitos e as consequéncias da agio publica.

A decomposi¢ao dos processos de politica publica é apresentada por Las-
coumes e Galés (2012, p.105) a partir da consolidagdo de atores da Sociologia
da Ao Publica:

1) origens, fatos, desafios; 2) identificagio, defini¢io, formulagio do pro-
blema; 3) etiquetagem de um problema como problema publico, selegao, fil-
tragem; 4) decisdo; 5) implementagdo da politica publica; 6) avaliagio; e 7)
finalidade da politica puablica. Esta decomposicio deve ser entendida como
uma simplificagio da realidade, na qual nio hd fronteiras claras entre as eta-
pas, processos ou fun¢des que compdem a agdo publica.

Dentre todas as etapas ou fases do circuito das politicas publicas, a im-
plementacio da politica apresenta-se como a mais desafiadora, uma vez que
as decisoes tomadas pelos dirigentes nao sio automaticamente transmitidas e

executadas pelos niveis operacionais.

A rigor, uma decisio em politica publica representa apenas um amontoado
de intengoes sobre a solugio de um problema, expressas na forma de determi-
nagoes legais: decretos, resolugoes etc... Nada disso garante que a decisdo se
transforme em acdo e que a demanda que deu origem ao processo seja efetiva-
mente atendida. Ou seja, nio existe um vinculo ou relacio direta entre o fato de
uma deciso ter sido tomada e a sua implementagio. E também nio existe relagio ou
vinculo direto entre o contetido da decisdo e o resultado da implementacio.

(Rua, 1998, p.13)

Em um sistema de presidencialismo de coalizio como o brasileiro, a elabo-
racdo e implementagido de politicas publicas estao diretamente relacionadas a
capacidade de governar. Segundo Matus (1993, p.59), governar ¢ dirigir um
processo para alcangar objetivos que escolhe e altera segundo as circunstancias
(seu projeto), superando os obsticulos de maneira ndo passiva, mas ativamen-
te resistente (governabilidade do sistema). E, para vencer essa resisténcia com
sua forca limitada, o condutor deve demonstrar capacidade de governo. Governar,

entao, exige o desenvolvimento articulado de trés varidveis:

* Projeto de governo — refere-se ao contetdo propositivo dos projetos de agio que

um ator se propoe a realizar para alcangar seus objetivos.
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* Capacidade de governo — refere-se as técnicas, métodos, destrezas, habilidades e
experiéncias que um ator e sua equipe de governo possuem para conduzir o

processo de alcance dos objetivos declarados.

* Governabilidade do sistema — ¢ uma relagio entre as varidveis que o ator controla

e ndo controla no processo de governo.

Essas trés varidveis constituem um sistema triangular, no qual estao corre-
lacionadas e possuem igual nivel de importincia, sendo seu equilibrio dindmi-
co (vide figura 1 a frente). O projeto de governo é um conjunto de propostas
de acdo; a governabilidade do sistema refere-se a possibilidade de agdo e ao
controle de seus efeitos; a capacidade de governo pode ser definida como ca-
pacidade de gerar e controlar agoes. O dominio de técnicas potentes de pla-
nejamento ¢, portanto, das varidveis mais importantes para a determinagio da
capacidade de uma equipe de governo. (Matus, 1993)

Pelo exposto, percebe-se que o tridngulo de governo ird determinar os limites
de efetividade da agdo governamental em cada momento. Esses limites es-
tardo presentes na selecio e qualidade do processamento dos problemas e
oportunidades a serem enfrentados e aproveitados, na governabilidade que
limita os planos, programas e projetos governamentais, e na capacidade
pessoal e institucional de governo, que permite elaborar um consistente
projeto de governo, construir governabilidade e desenvolver ferramentas
de acio efetiva.

Nestes termos, Matus (1993) define planejamento como o célculo siste-
mdtico que relaciona o presente com o futuro e o conhecimento com a agao,
ou seja, ¢ o cdlculo que precede e preside a agdo governamental. Essa definigao
permite diferenciar o planejamento estratégico situacional (PES) da reflexdo
imediatista, tecnocrdtica e parcial, ou da reflexdo que se isola da agio.

O PES permite realizar a necessdria mediagao entre o presente e o futuro,
possibilitando que a agio seja orientada para o aproveitamento de oportuni-
dades ou minimizacio de problemas futuros. Para isso, é necessdrio prever
possibilidades futuras de forma a ser oportuno e eficaz na agdo presente. O
planejamento olha para o futuro, mas sem esquecer o passado, que deve ser
utilizado como fonte permanente de aprendizado. Além da mediag¢io com o
futuro e o aprendizado com o passado, o planejamento situacional orienta a agio

a partir do conhecimento e reflexdo técnica, politica e social. Por fim, o PES fornece
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meios para se buscar coeréncia nas agoes parciais dos diversos atores sociais em
prol de um resultado global. (Matus, 1993)

Frente a este entendimento, ¢ preciso ter claro que os sistemas sociais comple-
x0s s3o 0 ambiente de atuagio do planejamento governamental, ou seja, ele nao é
predeterminado por leis rigidas ou mesmo plenamente conhecidas. Na verdade,
ele cria suas proprias leis e estd integrado por atores que possuem suas proprias
interpretagdes sobre o que é um problema, como resolvé-lo e em que velocidade.

Desta maneira, segundo Matus (1993), o planejamento tradicional vem
sendo inadequadamente utilizado em sistemas sociais criativos, que sio per-
meados de problemas quase estruturados. O quadro a seguir descreve as prin-

cipais diferencas entre os dois tipos de problemas.

Quadro 1. Caracteristicas de problemas estruturados e Quase Estruturados.

Problema Estruturado Problema Quase Estruturado

As regras do sistema que produz As regras ndo sdo precisas, invaridveis e nem

o problema s&o precisas, claras, iguais para todos. Podem ser criadas e alteradas
invariaveis e predeterminadas. pelos atores sociais.

A solucdo do problema n3o cria

outros problemas relacionados A solugdo do problema gera outros problemas
com o problema original. Os atores conexos. A eficicia de uma solugao é discutivel
concordam quanto a eficicia da e relativa aos problemas que seguem.

solugdo do problema.

As fronteiras do problema e do sistema | As fronteiras do problema e do sistema que o
que o gera estdo perfeitamente definidas. | gera sdo difusas.

As regras do sistema tornam explicitos | Os atores sociais criam possibilidades de solugao.
ou contém implicitamente os conceitos | Os conceitos para compreender as possibilidades
(possibilidades e restricoes) pertinentes | de solugdo e suas restricdes ndo estdo claras,

a solucdo do problema. devendo ser, em muitos casos, criadas.

O problema esta entrelagado a outros, sua
O problema esta isolado de outros. solucdo cria possibilidades ou dificuldades para
a solucao de outros.

O espago e o tempo pertinentes ao
problema s&o definidos nas regras O espago e o tempo sao relativos aos homens
como fixos, ou tornam-se fixos de fato | que se relacionam com o problema a partir de
para qualquer pessoa que se relacione | diferentes posigoes.

com ele.

As variaveis que constituem o problema | O sistema é criativo e suas variaveis nao sao
sdo dadas, enumeraveis, conhecidas e | todas enumeraveis, nem conhecidas e nem
finitas. finitas.

Qualidade e quantidade n3o se Qualidade e quantidade se combinam
combinam. inseparavelmente.
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Problema Estruturado Problema Quase Estruturado

As solucdes sdo conhecidas ou

o < As possibilidades de solucao sdo criadas pelos
conheciveis mesmo n3o sendo

homens e potencialmente infinitas.

evidentes.

O problema coloca um desafio O problema coloca um desafio maltiplo que
cientifico e técnico, podendo abrange o dmbito sociopolitico, mesmo tendo
supostamente ser abordado com uma dimensao técnica. A objetividade nao é
objetividade. possivel, mas deve-se procurar rigor.

Fonte: Matus, 1993. Elaboragao dos autores.

Pelas diferencas acima, nao ¢ dificil constatar que o Plano Plurianual estd
inserido em um ambiente dindmico e complexo, permeado de problemas qua-
se estruturados, no qual o poder estd fragmentado entre multiplos atores com
objetivos e estratégias distintas, por vezes contraditdrias entre si. Dentro desse
contexto, para de fato orientar a agdo e contribuir para a viabilizagio de um projeto de
governo, o PPA deve incorporar aspectos relacionados ao desenho do projeto
de governo, a constru¢ao de governabilidade e ao desenvolvimento de capaci-
dades governativas.

Por estas razoes, no PES o planejamento deve ser entendido como uma
constante e incessante articulacdo da estratégia e da tdtica que guia a agio
governamental no dia a dia. A estratégia e a tdtica s3o necessdrias porque o
sistema social compreende outros atores criativos que também planejam com
objetivos distintos. O alcance da situagao-objetivo exige vencer a resisténcia
do outro ou obter sua cooperacio, sendo que qualquer sucesso ou fracasso sio
momentos de um processo continuo, complexo e criativo no qual nenhum
deles é um resultado final definitivo. Trata-se, portanto, de um jogo social
aberto (Matus, 1993).

No PES o ator desenvolve sua atividade de mudanga dentro do que ¢ ideo-
logicamente e culturalmente aceito por ele, sendo que isto limita as fronteiras de suas
intengdes, necessidades e capacidades. O ator tem sua liberdade de acio limitada
pelas relagdes de forcas com outros atores que também planejam, o que exige
a exploracio do espago de intengdes, necessidades e capacidades de seus opo-
nentes, de forma a gerar um conhecimento que, mesmo que intrinsecamente
imperfeito, possibilite o cdlculo interativo de sua estratégia. (Martus, 1993)

Em fungio dessas caracteristicas, no PES nao hd espaco para o “plano li-
vro” do planejamento tradicional; o plano assemelha-se mais a uma estratégia

em um jogo que a um desenho normativo. A formaliza¢io do plano é o pro-
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grama direcional no qual estd definida a seleciao dos problemas e os projetos
estratégicos, operagoes e a¢des que serdo aplicados sobre uma situacio inicial

de forma a conduzi-la a situagao objetivo:

O processo de decisio e diregao é veloz e fundado tanto na experiéncia e na arte quan-
to nas ciéncias sociais. A velocidade dos fatos no permite que haja tempo para escre-
ver livros. Planejamento e pesquisa do futuro s3o coisas distintas. A estrutura modular
do plano permite concebé-lo como um arquivo dinimico e coerente de problemas e
operagoes. Dispensados da carga do livro, podemos centrar nossa atengio no plane-

jamento como processo de condugio cotidiana do governo. (Marus, 1993, p. 290)

De forma prética, Matus (1993) propde a substitui¢ao do “plano livro”
por uma estrutura modular do plano, baseada na identificacio de operagdes que
devem ser realizadas para enfrentar problemas; a transformagio do plano num instru-
mento de organizagio para a agao, mediante atribui¢do de responsabilidades precisas
aos organismos publicos; a complementacio dos aspectos macroeconémicos
com instrumentos macropoliticos; a ado¢io de um sistema de operagoes, nos
organismos publicos, que forneca praticidade significativa ao sistema de orcamento
e planejamento; a abordagem racional do problema da incerteza, usando a técnica
de cendrios, a velocidade de resposta, a aprendizagem e substituindo a predigao
pela previsao; a montagem de um sistema de anélise e acompanhamento das si-
tuagdes, problemas e operagdes capazes de apoiar a tomada de decisio e de um
sistema de acompanhamento de crises, no qual é essencial o controle do tempo.

Para Matus (2005), “Governar é a arte e a ciéncia de conduzir organizagdes
e multidoes para um projeto de sociedade que requer processar, de forma rea-
tiva ou preventiva, problemas conflituosos, com base em varidveis imprecisas
e incertas.”

Desta forma, governar ¢é participar do jogo social para alcangar objetivos.
Objetivos estes que sao alcangados como resultante da agdo coletiva e ultrapassam o
limite de atuacio individual de um ator. A inser¢io em um sistema social com mul-
tiplos atores, com objetivos e forcas dispares demanda que o governante seja
dotado de alta capacidade de processamento tecnopolitico, capaz de lidar com
o intercAmbio de problemas necessdrios a atuagao transformadora da realidade.

A capacidade de processamento tecnopolitico estd relacionada & previsao e & avalia-

¢do de resultados derivados da atuagio governamental. A qualidade dessa pre-
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visdo, que nido deve ser confundida com predicio e envolve a delimitagao de
resultados possiveis a partir de circunstincias que envolvam a a¢do, depende
do desenvolvimento e articulagio de trés varidveis que compée o tridngulo
de governo: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, as
quais serdo melhor detalhadas a seguir (Marus, 2005).

Projeto de Governo

Matus (2005) define projeto de governo como uma proposta de intercimbio
de problemas na qual se escolhe enfrentar determinadas questdes sociais que
ao serem solucionadas ou minimizadas geram beneficios e custos a depender
do ator. O projeto de governo deve buscar um balango positivo desta troca de
problemas, gerando mais beneficios do que custos para a maioria da populagio.

Cardoso Jr. e Melo (2011) apresentam um conceito de plano de desenvol-
vimento que dialoga e oferece maior concretude ao conceito de projeto de go-
verno. Nele os autores indicam elementos que devem compor o plano, como
objetivos, metas quantitativas e qualitativas e agbes com cardter econdmico,
social e politico a serem implementadas em um periodo pré-determinado.
Além disso, é ressaltada a necessidade de instrumentos de monitoramento que
permitam o acompanhamento da implementagio e subsidiem o processo de
corregdo de rumos e superagio de entraves.

Além dos interesses do governante, a construgio de um projeto de governo
deve considerar o grau de governabilidade do sistema e o nivel de capacidades
(ja instaladas ou necessdrias) de governo. A eficicia do projeto depende da
combinacio acertada e coerente dos valores e interesses, com a capacidade téc-

nica e politica em relagio as circunstincias, aos desafios e aos objetivos perseguidos.

Governabilidade do sistema

A governabilidade do sistema ¢ a relagao entre o grau de influéncia de um ator
sobre as varidveis criticas ao seu projeto durante sua gestio. Ela representa o
poder de um ator para realizar seu projeto e a capacidade de resisténcia que o
sistema politico-social é capaz de oferecer a um ator e seu respectivo projeto.
(Matus, 2005)

Assim como no projeto de governo, a governabilidade ¢ relativa a cada

ator. Os atores possuem projetos diferentes e os influenciam com pesos desi-
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guais sobre diferentes varidveis. A governabilidade estd relacionada ao grau de
dificuldade que determinado ator enfrenta para concretizagio do seu projeto,
e é relativa ao grau de ambigao e transformacio social que possui. A terceira
relativizagio indica que governabilidade estd diretamente relacionada a capacidade
de governo, sendo que atores com alta capacidade de governo possuem maior
governabilidade.

Diniz (1995) apresenta um conceito de governabilidade que se refere as
condigbes sistémicas e institucionais sob as quais se d4 o exercicio do poder,
tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relagoes
entre os Poderes, o sistema de intermediacio de interesses.

Segundo Huntington (1968 apud DinNiz, 1995) existiriam condigbes 6ti-
mas de governabilidade quando se observasse um equilibrio entre as deman-
das sobre o governo e sua capacidade de administrd-las e atendé-las. O excesso
de demandas em face da capacidade de resposta do governo afetaria este equi-
librio e reduziria a governabilidade.

Essa vertente destaca a questao da governabilidade como a busca do equili-
brio entre as demandas da sociedade e a capacidade do governo de processé-las
e atendé-las.

A abordagem na qual deficiéncias nas capacidades de governo afetam nega-
tivamente a governabilidade vai ao encontro da ideia de que as trés dimensoes
do tridngulo de governo formam uma espiral que pode ser tanto ascendente como
descendente, a depender do fortalecimento ou deterioragio de cada dimensio do
tridngulo de governo.

Adematis, a governabilidade estd diretamente relacionada a capacidade de
andlise de viabilidade politica de um governo. A tentativa de implementagao
de medidas que se mostrem politicamente invidveis consome muito poder e
capital politico do governante, o que torna o estudo antecipado da viabilidade
politica de um projeto de governo fundamental para sua governabilidade.

No método PES a andlise de viabilidade politica suscita pensar estratégias
para lidar com os atores e circunstincias que constituem empecilhos para a
realizagao do plano. (Marus, 1996) A anilise e constru¢io de viabilidade sao
realizadas no dia a dia da politica e envolvem estratégias que combinem a au-
toridade, a cooptagio, a negociacio, a confrontagio e a dissuasio, a depender

dos atores e operagdes envolvidas.
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Capacidade de governo

O tridngulo de governo ¢ caracterizado pela diferenciacio de trés varidveis
distintas, mas mutuamente condicionadas. Sao distintas uma vez que repre-
sentam trés sistemas: sistema normativo e propositivo de objetivos e operagdes,
que configura o projeto de governo; sistema politico-social, que permite analisar a
governabilidade do sistema; e o sistema de direcdo, planejamento e gestao, que
caracteriza as capacidades propriamente ditas de governo. O mutuo condicionamento
se dd por meio da agao humana, elemento presente nos trés sistemas respectiva-

mente como propostas de agdo, possibilidades de acdo e capacidades de agio:

A capacidade de governo ¢ uma capacidade de lideranca ponderada pela experi-
éncia e conhecimentos adquiridos em Ciéncias e Técnicas de Governo. E a ca-
pacidade de conducio ou direcdo, que se acumula na pessoa do lider, em sua
equipe de governo e na organizacio que ele dirige. Baseia-se em um acervo de
técnicas, métodos, destrezas e habilidades de um ator e da sua equipe de governo,
necessdrios para conduzir o processo social, dadas a governabilidade do sistema e

o compromisso do projeto de governo. (Marus, 2005, p.489)

A capacidade de governo ¢, portanto, a confluéncia da experiéncia, do conhe-
cimento e da lideranca de um ator, uma equipe ou uma organizacio. Ela deter-

mina a pericia para se realizar um projeto e pode ser dividida em duas categorias:

* Capacidade pessoal de governo: estd relacionada ao grau de experiéncia,
conhecimento e lideranga do governante e dos dirigentes politicos, ou seja, é o ca-
pital intelectual ao qual se deve recorrer durante o periodo do mandato. Exige
a combinacio de inteligéncia, for¢a de vontade, honestidade, dotes oratérios e

experiéncia politica com conhecimento aprofundado das técnicas de governo; e

* Capacidade institucional de governo: estd relacionada a0 dominio de teorias, téc-
nicas e métodos de governo e planejamento, ou seja, ¢ o capital organizacional que
estard a seu dispor, seus sistemas de trabalho e a estrutura do projeto organi-
zacional. (Marus, 1996 e 2005)

A capacidade de governo em contextos democriticos envolve trés dimen-
soes. A primeira relacionada & capacidade do governo de identificar problemas
criticos e formular politicas publicas para seu enfrentamento. A segunda en-

volve a capacidade do governo de mobilizar os meios e recursos necessarios
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a execugido dessas politicas, na qual ¢ dada énfase ao processo de tomada de
decisio e a implementagio das politicas. A terceira diz respeito a capacidade de
lideranga do Estado, sem a qual as decisbes tornam-se indcuas. (DiNiz, 1995)

De acordo com essa interpretacio, o éxito das estratégias governamentais
requer a mobilizagao dos instrumentos institucionais, dos recursos financeiros
e dos meios politicos de execu¢io. A questio da viabilidade politica, por sua
vez, envolve a capacidade de articular coalizoes e aliangas que deem sustenta-
bilidade as politicas governamentais.

De maneira complementar, Pires e Gomide (2016) afirmam que um mode-
lo de gestao capaz de contribuir para a implementagao de politicas publicas deve
ser dotado de capacidades estatais adequadas ao nivel de complexidade dos
problemas que pretende solucionar. As capacidades estatais podem ser divididas
em duas dimensoes interdependentes: i) técnico-administrativa, que envolve o
desenvolvimento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas de
recursos organizacionais, financeiros e tecnolégicos necessarios para conduzir as
acoes de governo de forma coordenada; e ii) politico-relacional, associada a capaci-
dade de incluir, dialogar e articular maltiplos atores (sociais, econdémicos e politicos)
visando a construgdo de consensos minimos e coalizdes de suporte aos planos,
programas e projetos governamentais. (PIRes; GOMIDE, 2016)

E importante salientar que a capacidade de governo é composta pelas trés
dimensoes preconizadas por Diniz (1995) e pelas capacidades estatais apre-
sentadas por Pires e Gomide (2016), porém nao se esgota nas mesmas, ji que
estes autores apresentam uma visio mais operacional e concreta da capacidade
de governo proposta por Matus.

Matus destaca a qualidade das capacidades de governo no desenvolvimen-
to ascendente e equilibrado do tridngulo de governo. Altas capacidades de
governo permitem o desenvolvimento de um projeto de governo que promova
o intercAmbio positivo de problemas adequado 2 governabilidade do sistema, e con-
tribuem para a construgio de viabilidade politica, no horizonte temporal de
governo, para aquela parte do plano que nao ¢ vidvel inicialmente.

Matus (2005) também aborda como se d4 o tratamento do erro em al-
gumas das varidveis do tridngulo de governo. Este erro ¢ resultado natural de um
sistema social de final aberto, repleto de incertezas e problemas quase estruturados.

A primeira linha de corre¢io é apontada por Matus como a mais fécil, po-
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rém menos poderosa e envolve a alteracio ou ajuste do projeto de governo.
A segunda linha de corregio envolve a eliminagio de uma dificuldade ou alteracio
do caminho necessdrio ao alcance do objetivo, ou seja, a construgio da governa-
bilidade necessdria. Apesar de evidente, essa linha de corregio tende a ser a
mais dificil. A terceira linha de corre¢ao envolve a construgio de capacidades
necessdrias & superagio das dificuldades ou corregoes de rumo necessdrias a

construcio de um caminho que leve a concretizacio do projeto de governo.

Procedimentos metodolégicos para operacionalizagio do
tridangulo de governo de Carlos Matus

No PES o planejamento é entendido como mais que o dominio de técnicas
de elaborar e implementar planos e projetos, sendo este um elemento que
compde as capacidades de governo. O dominio, pelas organizagoes publicas, de
teorias, técnicas e métodos de governo e planejamento, ¢ a presenca de atores com
experiéncia e capacidade de lideranga sdo capacidades de governo necessdrias
a condugio de um processo de transformacio social.

Desta forma, a0 mesmo tempo que o planejamento transcende a dimensao
capacidade de governo do tridngulo, o dominio de técnicas de planejamento é
enquadrado como capacidade de governo. Este posicionamento do planejamen-
to como um processo tecnopolitico que envolve todas as dimensoes do tridngulo
de governo, e das técnicas de planejamento como capacidades de governo ¢ o
mesmo enquadramento utilizado para o estudo do Plano Plurianual neste artigo.

O PPA ¢ uma capacidade de governo uma vez que envolve e demanda o
dominio de teorias, técnicas e processos de planejamento governamental, ca-
pacidade de lideranga, conhecimento e experiéncia dos dirigentes politicos na
condugao dos processos de elaboragao, gestao e implementacio do Plano. Ao
mesmo tempo, para que o Plano Plurianual exerca de fato o papel de principal
instrumento de planejamento governamental nao se pode ignorar sua aderén-
cia com o projeto de governo do governante e a governabilidade do plano.

Assim, apesar de o planejamento governamental e o Plano Plurianual se-
rem objetos diferentes, a teoria do tridngulo de governo oferece um bom guia
de andlise e parimetros adequados de interpretago e avaliagao do PPA como

ferramenta crivel do planejamento governamental no Brasil. Tanto que a per-
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cepgio da dificuldade do PPA em orientar a a¢do de governo resultou em duas
mudangas metodoldgicas importantes que impactaram o conjunto de ferra-
mentas e técnicas de planejamento utilizadas para o tratamento de problemas
de natureza quase estruturados.

Desta feita, os Planos Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 foram os casos
selecionados para investigar a relagio do PPA com as dimensées do projeto
de governo, governabilidade e capacidades governativas, buscando-se aferir se
as mudangas conceituais e metodoldgicas pelas quais ambos os PPA passaram
representaram diferencas significativas de desempenho a luz das varidveis cri-
ticas do tridngulo de governo.’

No que diz respeito ao projeto de governo, foi verificada a adesao dos res-
pectivos PPA com os projetos de governo dos governantes, sendo tais projetos
identificados por meio do plano de governo do candidato eleito e/ou das politicas
publicas e programas declarados como prioritdrios na mensagem do presidente
da Republica ao Congresso na sessio de abertura do ano legislativo, além de ou-
tros instrumentos de planejamento eventualmente existentes, como o Projeto Pi-
loto de Investimentos (PPI) e o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).

Posteriormente a identificagio dos projetos prioritérios de governo, foram
analisadas as partes estratégica e programdtica dos Planos Plurianuais, buscan-
do identificar nas suas diretrizes, programas, objetivos, metas e indicadores
correlagoes com os projetos de governo. Para contemplar as mudangas nas
prioridades do governante foram identificadas alteragoes em politicas e pro-
gramas prioritdrios destacados nas mensagens presidenciais durante o periodo
de vigéncia de cada PPA. Posteriormente foi verificado se estas resultaram em
revisbes do instrumento.

Por sua vez, o tratamento da governabilidade no Plano Plurianual envolve a sua

utilizagdo como instrumento de articulagdo, pactuacio e coordenagio intrago-

A escolha desses dois PPAs se justificou pelos seguintes motivos: i) os dois planos j4 finali-
zaram os seus respectivos ciclos formais de elaboragio, gestao, implementagio e avaliagio;
ii) por serem planos recentes, houve maior acesso aos principais atores dos processos de
elaboragao e implementagio de cada plano, como também dos seus dados, arranjos e ins-
trumentos; iii) os dois planos sio emblemdticos metodologicamente e possuem diferencas
signiﬁcativas quanto 2 estrutura, arranjos € instrumentos, o que nos permitiu comparar os
modelos adotados e como ambos se posicionaram em relagao as varidveis do tridngulo de
governo de Carlos Matus.
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vernamental, proporcionando um alinhamento dentro do Poder Executivo.
Na relagao com o Poder Legislativo, contribuindo para o processo de pac-
tuacdo e negociagao horizontal; na relagdo com os demais entes federados,
contribuindo para o processo de pactuagio vertical; e na relagio com a socie-
dade, contribuindo para o processo de comunicagio social e monitoramento
publico em torno das prioridades de governo (Carboso JR., 2015).*

Assim, foram analisados os tramites dos projetos de lei e de revisao dos
Planos Plurianuais, os pareceres do Legislativo sobre a matéria, as emendas
parlamentares e os vetos presidenciais. Desta forma, buscou-se compreender
como se deu a participagio do Poder Legislativo no contetido do Plano Pluria-
nual e se o PPA possuiu algum papel de coordenagio entre os poderes.

Além da relagao com o Poder Legislativo, buscou-se compreender qual
a natureza da participacio da sociedade civil, da iniciativa privada e dos entes
federados na defini¢ao das diretrizes, prioridades e conteddos do PPA e nos seus
processos de monitoramento e avaliacdo. Foram considerados, entre outros,
os mecanismos e instrumentos utilizados para viabilizar a participagio social e
federativa, e qual o alcance e resultado desta participacio.

Por fim, na dimensido das capacidades de governo foi verificado como o
modelo do Plano Plurianual e seus processos de elabora¢io, monitoramento,
avaliagio e revisio buscaram contribuir para o processo cotidiano e dinAmico
de condugio do governo. Para ser um instrumento de planejamento efetivo,
o PPA necessita estar institucionalmente referendado pelo governante e seus
dirigentes politicos, desta forma a centralidade politica do Plano foi outro
elemento analisado. Por fim, se buscou identificar como cada PPA dialogava

4 Um aspecto que vem ganhando relevancia, a partir da década de 1990, para a construgio de

governabilidade ¢é a relacdo com os rgaos de controle, que possuem como principais insti-
tuigoes o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal
de Contas da Uniao (TCU). A principio as relagées intragovernamentais e com o Poder Legis-
lativo deveriam englobar a relagio com os drgaos de controle, uma vez que a CGU integra a estrutura
do Poder Executivo e o TCU auxilia o Poder Legislativo em sua fun¢io de controle externo.
Porém, com a “explosdo da auditoria” descrita por Balbe (2015), estes érgaos passaram a
exercer papéis relevantes na formulacio e implementacio das politicas publicas, o que po-
deria demandar uma categoria de andlise especifica dentro da dimensio de governabilidade.
Contudo, por se tratar de um método inovador para o estudo do Plano Plurianual, preferi-
mos seguir com o entendimento no qual a func¢io controle estd contida nas relagoes com o
Poder Legislativo e entre os érgaos do Poder Executivo.
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com a necessidade de viabilizagao dos recursos humanos, financeiros, tecnolé-
gicos e organizacionais necessirios a implementagao dos projetos de governo.

Em suma, foi investigado como ocorreram os processos de elaboragao, mo-
nitoramento e avaliacio dos PPAs 2004-2007 e 2012-2015, isto é, como esta-
va estruturado o sistema de planejamento e qual localizagdo institucional das
unidades responsdveis por esta atividade, quais os atores estavam envolvidos e
suas atribuigdes, como ocorreu a participa¢io da alta administragio, como era o
processo de priorizagio, como se desenvolveram os processos de formagio e ca-
pacitagio dos atores envolvidos, se houve e qual foi o envolvimento de consultorias ex-
ternas, quais ferramentas tecnoldgicas desenhadas e em uso nesses processos, como
foram tratadas a intersetorialidade e a regionalizacio das politicas publicas, qual
a natureza das informacoes geradas pelo sistema de monitoramento e a avalia-
¢40, qual a finalidade e principais usudrios destas informagées e como o sistema
estava conectado com os processos de tomada de decisao da alta administragao.

A figura 1 ilustra a relagao das categorias de andlises construidas e as di-

mensdes do tridngulo de governo.54

Figura 1. Dimensdes do triangulo de governo e suas respectivas categorias
de analises.

Projeto de governo . Incorporagio do projeto de governo
e Participagao do governante e do nicleo
de governo (centralidade politica)

Governabilidade < » Capacidade de governo
 Relagdo intragoverno * Modelo de gestao
® Relagdo com o congresso ® Gestdo de prioridades (centralidade
 Relagdo com a sociedade politica)
® Relagdo com os entes federados ® Suporte a tomada de deciséo e relagao

com a implementagdo do projeto de
governo (centralidade politica)

Fonte: Matus. Elaboracio dos autores.

> DPara uma descri¢ao completa dos procedimentos metodoldgicos adotados, ver Neto (2018).
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Nem causalidade, nem casualidade: alguns resultados
gerais da pesquisa

A aplicagao do método foi circunscrita a dois planos emblemdticos metodo-
logicamente e com diferencas significativas quanto a estrutura, arranjos e ins-
trumentos: os Planos Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015.

O PPA 2004-2007 foi o primeiro elaborado no governo do presidente
Lula e aprofunda o modelo inaugurado no seu antecessor, no qual os pro-
gramas de governo sao construidos a partir de Problemas que o governo se
propde a enfrentar. Aos programas estio vinculadas ag¢des orcamentdrias
responsdveis por financiar as politicas implementadas com vistas a enfren-
tar o problema elencado. No momento de elaboragio destaca-se a cons-
trugdo da dimensao estratégica do PPA, que foi validada diretamente pelo
presidente e seu nucleo de governo. Coube a dimensio estratégica traduzir
para o PPA o projeto de governo, tendo se constatado grande aderéncia
entre ambos os documentos.

Na elaboragio da parte programdtica a preocupagio foi com a correta in-
corporagao das pautas prioritdrias, que ficou sob responsabilidade do Ministé-
rio do Planejamento. Um achado importante foi que a participacio do nicleo
de governo se limitou a construgao da dimensdo estratégica, uma vez que o
PPA era visto por esse nticleo como um instrumento burocrético destinado ao
cumprimento de uma exigéncia constitucional. Esse posicionamento ¢é refor-
cado pelo langamento, em 2003, do Sistema de Metas Presidenciais, que foi
utilizado para o gerenciamento das prioridades de governo e ficou sob coorde-
na¢io da Casa Civil. Posteriormente, foram langados o PPI e o PAC em 2005
e 2007, respectivamente.

Por sua vez, o PPA 2012-2015 foi o primeiro elaborado no governo da
presidenta Dilma, e deu prosseguimento a estratégia de desenvolvimento imple-
mentada nos oito anos anteriores. O sucesso dessa estratégia e dos programas prio-
ritdrios do governo (PAC, MCMYV, Bolsa Familia etc.) inspiraram a mudan-
¢a do modelo do PPA, na qual se buscou tornar a categoria Programa mais
estratégica, acabar com a sobreposi¢io com o or¢amento e permitir que os
programas e metas do governo pudessem ser declarados no plano de forma

semelhante as anunciadas pelo governante.
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O Plano Plurianual continuou a ser percebido pelo nucleo de governo
como um documento burocritico destinado a cumprir exigéncias constitu-
cionais. A diferenga deste PPA em relagio ao de 2004-2007 foi que em 2011
o governo j4 tinha estruturado o processo de gestao de suas politicas prioritd-
rias e caberia a0 PPA representé-las da melhor forma possivel. A participagao
do nucleo de governo foi menor que no PPA 2004-2007, com a presidenta
se limitando a valida¢do do novo modelo. A nova metodologia possibilitou
avangos na incorporagio e declaragio dos programas e metas do governo para
os préximos quatro anos. Porém, o PPA continuou a abranger toda a agao
finalistica de governo, o que fez com que as politicas prioritdrias ficassem es-
condidas em um universo de mais de 400 objetivos e 2.000 metas.

Identificou-se a tentativa de utilizar o PPA 2004-2007 como instrumento
de articulagio, pactuacio e coordenacio intragovernamental e entre a Unido e
os demais entes federados. No que se refere as relagoes dentro do Poder Exe-
cutivo, os avangos foram pontuais e limitados a fase de elaboragao. Os ganhos
estiveram relacionados a capacidade das equipes de planejamento de construir
um ambiente de didlogo e cooperagio. Nas relagdes com os entes federados a
iniciativa tentada de construgio de pactos de concertagio com vistas a viabili-
zar a execugao de agdes orcamentdrias e o alcance de objetivos em nivel estadual e
sub-regional nao avangou além de alguns projetos-pilotos. A complexidade do sistema
federativo brasileiro e a baixa capacidade de indugio do plano foram citados como
fatores que contribuiram para o nao prosseguimento da iniciativa.

Por seu turno, o PPA 2012-2015 até conseguiu promover algum alinha-
mento intragovernamental, com os grandes ministérios concordando em in-
cluir demandas de publicos especificos em seus objetivos e metas. Porém, isso
se limitou 2 fase de elaboracio, o que resultou na nao execu¢io de vérias das
metas pactuadas inicialmente. Ainda na relagio entre os entes federados, ini-
cialmente o PPA 2012-2015 nio teve o objetivo de ser um instrumento de
coordenacdo. Apés mudancas nas esquipes da SPI-MP, foi realizado um gran-
de esfor¢o nesta Secretaria para transformd-lo em um instrumento relevante
na articulagio federativa. A pretensio inicial era a construgao das Agendas de
Desenvolvimento Territorial compostas por um conjunto de investimentos
federais, estaduais e municipais que passaria a ter um monitoramento dife-

renciado. Porém, apés enfrentar dificuldades com a assimetria de capacidade
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dos entes federados, sobretudo com a dos municipios planejarem o desen-
volvimento do seu territdrio, a iniciativa foi descontinuada depois de novas
mudangas no comando do Ministério do Planejamento e da SPI-MP.

Na relagao com a sociedade, o PPA 2004-2007 se limitou a promover o
debate de suas diretrizes estratégicas em todas as regides do pais e o compromisso
de se fazer o monitoramento participativo nio foi implementado. J4 o PPA 2012-
2015 foi bem-sucedido na ampliagao da participacio social em sua elaboragao
e monitoramento. Em parceria com a Secretaria Geral da Presidéncia da Re-
publica, a SPI-MP promoveu um Férum Interconselhos para debate e capta-
¢ao das demandas da sociedade sobre a dimensio estratégia, os programas, objeti-
vos, metas e iniciativas do PPA. Diferentemente do PPA 2004-2007, a participagao
nio se encerrou nisto, sendo realizado um esfor¢o pela SPI-MP junto aos
érgaos setoriais para incorporacio das demandas captadas. Posteriormente foi
realizado o II Férum Interconselhos para a devolutiva da incorporagio das de-
mandas da sociedade no PPA e pactuagio do monitoramento participativo de
9 agendas transversais compostas por objetivos, metas e iniciativas vinculadas
a publicos especificos. Durante a implementacio do PPA esse processo perdeu
forga e 0 Férum Interconselho se transformou em um espago de prestacio de
contas diferenciado do governo a sociedade. Apesar dos problemas e da limi-
tagio da participagdo aos conselhos nacionais, o PPA 2012-2015 conseguiu
fortalecer seu papel como instrumento de articulagdo e pactuagio do governo
com a sociedade.

Nao houve nenhuma tentativa de se utilizar o PPA 2004-2007 e o PPA
2012-2015 como instrumentos de articulagio, pactuacio e coordenagio intra-
governamental com o Poder Legislativo. A pesquisa demonstrou que o foco dos
congressistas foi quase todo direcionado a Lei Or¢amentdria, sendo o PPA
lembrado no momento de compatibilizar os dois instrumentos. Isso foi comprovado
pelo teor das emendas apresentadas aos projetos de lei e revisao do plano, onde
a sua grande maioria era destinada a viabilizar a execugao de emendas apresen-
tadas a Lei Or¢amentdria Anual. A Gnica excego identificada foi a disputa de
parte dos congressistas do PT em torno das metas de superdvit fiscal previstas
na dimensio estratégica do PPA 2004-2007. Neste episédio a estratégia de
desenvolvimento presente na dimensio estratégica do plano teve o papel de

amenizar as criticas de parte do PT a politica econdmica adotada no inicio do
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governo Lula. Contudo, essa é uma exce¢ao que confirma a regra na qual o
PPA nao possuiu papel de destaque na coordenacio e alinhamento entre os
Poderes Executivo e Legislativo.

As gestoes dos PPA 2004-2007 e 2012-2015 apresentaram diferengas na
medida que em 2004 a opgao foi por formalizar uma estrutura prépria, com-
posta por comissdes de monitoramento e avaliagao, comités de coordenagio,
camara de conselho e gerente de programa. As instincias e atores tinham suas
atribui¢oes definidas em decreto e portaria. Destaca-se a criagao, em 2004, da
Comissio de Monitoramento e Avaliagao do Plano Plurianual (CMA) para
prestar assessoramento técnico e metodoldgico aos érgaos no monitoramen-
to, avaliacdo e revisdo dos programas do PPA. Além de fornecer apoio técnico
e metodoldgico, a CMA também era responsével por examinar a viabilidade
técnica e socioecondmica de projetos de grande vulto (20 milhées de reais
para 0 OGU e 50 milhées de reais para empresas estatais), que s6 poderiam
ser incluidos na LOA e no PPA apés a manifestagao favordvel da comissao. A
ideia por trds da criagio da CMA foi institucionalizar e qualificar o processo
de andlise do investimento publico, que comegaria no érgio setorial respon-
sdvel pela politica, passaria por um filtro no Ministério do Planejamento e
terminaria na Casa Civil, onde seria decidido sobre a sua execugio e alocacio
de recursos.

Em 2012, a escolha foi por néo criar estruturas paralelas a gestao das poli-
ticas ptblicas. Caberia aos analistas da SPI-MP se inserirem por meio do PPA
nas estruturas de gestao existentes, sobretudo nas responsdveis pelos programas
prioritérios, e realizarem o vinculo do plano com o processo de tomada de decisao
do governo.

Por outro lado, ambos os modelos de gestio tinham no seu cerne sistemas
de informagao (S1GPLAN e S10P) que se abriam de tempos em tempos para o
registro de informacées pelos 6rgaos sobre a execugio dos atributos do plano.
Paralelamente ao Sigplan, a SPI-MP criou o aplicativo PPA Mais Brasil que
disponibilizava todas as informagées constantes do relatério de avaliagao do
PPA; os relatérios de monitoramento e infogrificos das agendas transversais; uma
lista de programas/politicas federais que poderiam interessar aos entes federados;
e uma ferramenta, chamada “Meu PPA” na qual era possivel escolher dentre
todos os atributos do PPA (Programas, Objetivos, Metas e Iniciativas) aqueles
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que fossem do seu interesse e assim gerar relatérios personalizados. Posterior-
mente, agregou-se a0 aplicativo um médulo de acesso restrito direcionado aos
gestores publicos, com vistas a qualificar e tornar as informagoes do monito-
ramento mais atrativas aos dirigentes. Nesse processo a SPI-MP selecionou
metas que seus analistas consideravam estruturantes dentro de cada Programa
Temadtico com objetivo de oferecer 2 Ministra do Planejamento um relatério com a
evolugio das principais metas do plano. De acordo com os entrevistados, essa iniciati-
va recebeu um retorno positivo da Ministra.

Em que pese nio ter ficado claro, por meio das entrevistas, qual o papel es-
perado da gestdo do PPA nos periodos analisados, ambos pretendiam ser mais
que um processo de prestacio de contas do governo a sociedade e ao Poder
Legislativo. Contudo, ambos os planos nao obtiveram sucesso em ser um ins-
trumento capaz de contribuir para a qualificagdo da a¢do publica. Isto ocorreu
devido a intimeros fatores: foco no cumprimento das rotinas pré-definidas
de monitoramento e nio no processamento de informagoes qualificadas aos
dirigentes; padronizagéo do monitoramento para todo o PPA, sem tratamento
diferenciado para as prioridades; auséncia de processamento e feedback das in-
formagoes fornecidas pelos drgaos executores; o cerne do monitoramento ser
um sistema para registro de informagées com periodos fixos e predefinidos de
preenchimento; auséncia de avaliagoes de processos e resultados.

Esses achados nio significam que nio ocorreram contribui¢ées do PPA
ou da SPI-MP as decisées de governo, mas que, quando ocorreram nio
foram induzidas pelos processos formais de monitoramento e avaliagio do
plano, e sim devido a outros fatores, como o conhecimento pessoal de al-
guns servidores sobre determinada politica e sua capacidade de inser¢io nas
agendas prioritérias.

Por fim, tanto a gestio do PPA 2004-2007 como a do PPA 2012-2015 nio
foram capazes de contribuir para a construgao de capacidades de governo e se
tornaram um processo burocrdtico de prestagio de contas descolado das agen-
das prioritdrias e do processo de decisao dos dirigentes, cujo principal produto
foi o relatério de avaliagio enviado anualmente a0 Congresso Nacional.

Em suma, para uma sintese dos achados principais da pesquisa qualitativa
realizada, o quadro 2 consolida o tratamento das dimensées do tridngulo de
governo nos PPA 2004-2007 e PPA 2012-2015.
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Quadro 2. Projeto de governo, governabilidade e capacidades de governo
nos PPA 2004-2007 e 2012-2015.

PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

PROJETO DE GOVERNO

Incorporagdo
do projeto de
governo

Estratégia de desenvolvimento
e principais programas
incorporados pela dimensio
estratégica do PPA.

Além da dimensao estratégia, o
novo modelo permitiu que o PPA
representasse os programas e metas
como declarados pelo governante.

Participagao
do governante
e do nicleo de
governo

Limitou-se a construgdo da
dimensao estratégica.

Ficou restrita a validacdo do novo
modelo e das principais metas.

GOVERNABILIDADE

Relagdo
intragoverno

Pontual e limitado ao momento
de elaboracao.

Avangou na representacdo de
publicos especificos pelas principais
politicas do governo. Limitado ao
momento de elaborac3o.

Relagdo com o
Congresso

No geral nao possuiu papel
relevante. Ressalva feita aos
parametros macroeconémicos e

a estratégia de desenvolvimento
presentes na dimens3o estratégica,
que foram importantes no
momento de tensdo entre parte
dos Congressistas do PT e a
politica fiscal adotada pelo partido
no governo.

N3o possuiu papel relevante. Exigiu
menor esforco de compatibilizacao
com o or¢amento.

Relacdo com a
sociedade

Debate na fase de elaboracao
das diretrizes estratégicas. O
monitoramento participativo nao
foi implementado.

Cria¢do do Forum Interconselhos.
Captacao das demandas do forum e
esforco de incorporagao junto aos
orgaos. Pactuagdo do monitoramento
participativo de 9 Agendas Transver-
sais. O monitoramento se converteu
em prestagdo de contas diferenciada
do governo a sociedade. A participa-
¢do se limitou aos representantes dos
conselhos nacionais.

Relagdo com os
entes federados

Limitou-se a projetos pilotos
para construgdo de pactos de
concertamento.

Tentou-se construir Agendas de
Desenvolvimento Territorial,
prestou apoio a elaboracio dos
PPAs municipais e elaborou Planos
Territoriais Participativos com
consorcios intermunicipais. Porém,
a iniciativa foi descontinuada ap6s
troca dos dirigentes da SPI-MP.
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PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

CAPACIDADES DE GOVERNO

Criou sua propria estrutura
formal. Foi organizado em torno
do Sigplan, com demandas
periédicas de informacdo

Buscou aproveitar as estruturas de
gestdo ja existentes. Foi organizado
em torno do Siop, com demandas

BSM, PRONATEC)

Modelo de ~ - periddicas de informag&o sobre a
~ sobre a execugdo das agoes 30 de obieti
gestao orcamentérias, restricoes e execugdo de objetivos e metas.
N ! — Teve como principal produto o
indicadores. Teve como principal . L
L. Relatorio Anual de Avaliagio
produto o Relatério Anual de .
o . enviado ao Congresso.
Avaliagdo enviado ao Congresso.
Gestao das lizad io de model lizad io de modelos d
rioridades (PPI Realizada por meio de modelos Realizada por meio de modelos de
EAC MCMV. " | de gestdo préprios, com baixa gestdo proprios, com baixa relagdo
’ ’

relagdo com o PPA.

com o PPA.

Suporte a
tomada de
decisdo e
relacio com a
implementagao
do projeto de
governo

Os processos formais de
monitoramento e avaliacio
ocorreram desvinculados das
agendas prioritarias e do processo
de tomada de decisdo do
governo. As contribuicdes geradas
ocorreram em virtude da inser¢do
de algum analista.

Os processos formais de
monitoramento e avaliacio
ocorreram desvinculados das
agendas prioritarias e do processo
de tomada de decisdo do governo.
As contribui¢des geradas ocorreram
em virtude da insergdo de algum
analista.

Fonte: Neto (2018). Elaboragdo dos autores.

Tudo somado, comprova-se que apesar de ndo ser possivel afirmar que

haja causalidade estrita entre os processos de elaboragio, monitoramento e

avaliagao do PPA e o desempenho global de governo em cada periodo estuda-

do, também ¢ certo afirmar nio haver casualidade entre as politicas publicas

contidas em cada PPA e o desempenho global de cada governo. Hd correlagao

positiva entre as politicas ptblicas executadas nos intervalos de cada PPA ¢ as

transformagdes socioecondmicas apresentadas pelos relatérios de avaliacao da

dimensio estratégica dos planos, bem como aquelas contidas em intimeros

trabalhos setoriais de avaliagio de impacto jd realizados.®

6

Evidente que a demonstragdo de tais resultados empiricos extrapolaria as dimensées deste

artigo, razdo pela qual os mesmos serio objeto, futuramente, de outro artigo especifico a

esta questdo. Por ora, no entanto, os interessados podem consultar os resultados gerais dessa

pesquisa na integra da dissertagdo, em Neto (2018), da qual esse artigo é um resumo.
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Conclusdes e recomendacgdes gerais

O tratamento do PPA sob a lente da teoria do tridngulo de governo demandou
um esfor¢o de decompor suas dimensoes em varidveis observaveis que ofere-
cem concretude e clareza ao significado de projeto de governo, governabili-
dade e capacidade governativa. Para a aplicacdo do método foram utilizadas
a pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com atores-chaves. A
combinacio destes dois procedimentos de investigacao se mostrou pertinente e ade-
quada ao objeto, uma vez que as categorias analisadas s3o em esséncia qualitativas
e os registros formais disponiveis representaram apenas uma pequena parte
dos achados da pesquisa.’

Como observado nos resultados, a mudan¢a do modelo do PPA 2012-
2015 ndo resultou em significativas diferencas no posicionamento do Plano
Plurianual em relagdo ao projeto de governo, governabilidade e capacidades
governativas, o que indica nio ser o modelo formal do plano o principal fator
das fragilidades identificadas no PPA. A partir dos resultados desta pesquisa
se conclui que em ambos os periodos 0 PPA demonstrou baixa relevincia
para os governantes. A construgio e revisio do projeto de governo e politicas
prioritdrias ocorreram por vias externas ao PPA. A viabilizagao do projeto por
meio da constru¢io de governabilidade e capacidades de governo também nao
possuiram no PPA um instrumento de apoio.

Esses achados indicam que o planejamento governamental realmente exis-
tente ocorre 2 margem do seu principal instrumento formal, o PPA. Instru-
mento este que se destina, sobretudo, a cumprir uma exigéncia constitucional
do Poder Executivo com o Poder Legislativo, e sobre a qual nenhuma das duas
partes atribui grande relevincia.

Em que pesem os resultados pouco animadores para aqueles que esperam ver
no Plano Plurianual um instrumento efetivo de planejamento governamental, ¢ pos-

sivel utilizd-los como ponto de partida para o debate acerca das transformagoes ne-

7 Apesar de nio ser o objetivo principal desta pesquisa, o método desenvolvido apresenta-se

como um resultado relevante, na medida que pode ser utilizado ou servir de inspiragio para
futuros trabalhos na drea de planejamento e politicas publicas. Outro resultado foi a cons-
trugdo de um acervo de informagées publicas, acessivel por meio de contato com os autores,
derivado da transcri¢do das entrevistas realizadas. Ressalta-se que na disponibilizacio deste
acervo serd preservada a nio correlagio direta entre os entrevistados e as transcrigoes.
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cessdrias ao instrumento, seu modelo de gestao e a sua insercio junto ao nicleo
de governo, caso o intuito seja tornd-lo efetivo no apoio a construgio do projeto
de governo, governabilidade e capacidades efetivas de governo. Isso ¢é particular-
mente importante em fungio da constatagio, também decorrente da pesquisa
realizada, de que embora nio haja causalidade estrita entre PPA e desempenho
global de governo, tampouco hd mera casualidade entre ambos os eventos. Em
outras palavras: embora os resultados da pesquisa indiquem que o PPA — como
instrumento formal de planejamento — possui baixa centralidade (técnica e po-
litica) nas tarefas efetivas de governo, hd correlagio positiva significativa entre diversas
politicas publicas setoriais presentes no PPA e os respectivos resultados governa-
mentais em termos de transformagoes efetivas (ou capacidade transformadora)
de varidveis e dimensdes especificas da economia e da sociedade no Brasil.
Neste sentido, o quadro 3 apresenta algumas recomendagoes com o objetivo

de contribuir para os estudos e debates sobre os préximos planos plurianuais.

Quadro 3: Recomendagdes para o Plano Plurianual a luz das dimensées do
triangulo de governo de Carlos Matus.

Recomendacdes para os proximos Planos Plurianuais

Centralidade politica — o Plano Plurianual deve ser amparado e
referendado pelo governante e seu nicleo de governo.

Flexibilizacdo da temporalidade do plano — é necessario que o
PPA possa expressar e se organizar a partir dos distintos tempos de
maturagao das politicas pablicas.

Projeto de Seletividade e rigor técnico — apenas os programas prioritarios e com
Governo grande potencial transformador devem integrar o PPA. Seus parametros
devem estar embasados por anélises técnicas consistentes.

Distanciamento do “plano livro” — o PPA deve tanto ter a estabilidade
necessaria para direcionar o conjunto da agdo de governo, como ser
flexivel para se adaptar as dindmicas operacionais e decisérias das
politicas pablicas.

Sociedade — dialogar no nivel dos programas e metas prioritarias com
as instancias participativas ja constituidas em cada setor ou politica, e
promover o debate social de grandes temas com o objetivo de construir
uma visao de pars.

Relagdo federativa — promover a pactuagao federativa por meio

do debate do impacto territorial e cofinancimento dos programas
prioritarios.

Governabilidade

Poder Legislativo — qualificar a relagdgo com o Congresso a partir da
maior efetividade dos programas presentes no PPA, rompendo com o
ciclo organizado de frustagoes.
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Recomendacgdes para os proximos Planos Plurianuais

Modelo de gestdo — ter seus alicerces nas pessoas e ndo nos sistemas de
informag3o. Focar no acimulo e disseminagao de conhecimento sobre

) as politicas com vistas a tomada de decisao e superagao de entraves.
Capacidades de

e Pessoal — desenvolvimento de habilidades técnicas, politicas, de

comunicacdo e lideranca.
Suporte a tomada de decisdo — constituicdo de fluxos de processamento
das informagdes até os decisores finais.

Fonte: Neto (2018). Elaboracio dos autores.

Tao importante quando o que deve ser feito, s2o como e quando fazer. A
pesquisa realizada demonstrou que houve viérias tentativas de transformar o
PPA em um instrumento efetivo de planejamento, porém nenhuma conse-
guiu superar as barreiras inerentes ao processo de mudanga. Desta forma, as
recomendagoes do quadro 3 devem ser vistas com cautela e nao visam oferecer
um carddpio de solu¢des prontas ou definitivas para as caréncias identificadas
no Plano Plurianual, mas apenas incitar o debate e futuros estudos sobre pla-
nejamento governamental no Brasil. Estudos estes que possuem o desafio de
tratar de forma conjunta o que fazer, o que é necessdrio para que seja feito e

como construir essas condicoes.
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O triangulo de governo de
Carlos Matus e as disjuntivas
criticas do planejamento
federal brasileiro!

José Flavio Albernaz Mundim e José Celso
Cardoso Jr.

Introducao

Uma preocupagio com o planejamento de longo prazo retornou a agenda
governamental recentemente, com a publicagdo do Decreto 9.203/2017 ¢ o
concomitante envio ao Congresso Nacional do PL 9.163/2017. O Decreto
institui a politica de governanga na administragio publica federal direta e
indireta, e o PL acrescenta dispositivos que regulamentam o § 1° do Art.
174 da Constitui¢ao Federal, a qual determina que “§ 19 A lei estabelecerd as
diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o
qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvi-
mento” (cf. BrasiL, 1988).

Ambos os instrumentos normativos tiveram origem em uma demanda do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) para que fosse criada uma estrutura de governan-
¢a no Ambito do governo federal. Um dos instrumentos previstos pelo PL
9.163/2017 para regulamentar o § 1° do Art. 174 da Constituigao Federal
seria a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (ENDEs),

com vigéncia de 12 anos e que deveria orientar, juntamente com o Plano

! Este capitulo foi originalmente publicado como: MUNDIM, J. E A.; CARDOSO JR.,J. C.
O Tridngulo de Governo de Carlos Matus ¢ as Disjuntivas Criticas do Planejamento Federal
Brasileiro. Brasilia: RBPO/Assecor, volume 10, n° 02, pgs 5 — 26, 2020.
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Plurianual da Unido (PPA) e as diretrizes das politicas nacionais, os planos
nacionais, setoriais e regionais, com vigéncia de quatro anos.

Uma das instancias criadas pelo Decreto 9.203/2017, o Comité Intermi-
nisterial de Governanca (CIG), tem sido o local de deliberacdo sobre questoes
relacionadas ao planejamento do governo federal, incluindo diretrizes e temas
para o PPA 2020-2023, critérios de sele¢ao e priorizagio de projetos de inves-
timento, entre outras. O CIG é composto por érgaos considerados de Nucleo
de Governo (NdG): Casa Civil, Ministério da Economia (ME) e Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU).

O exposto acima revela que tanto o TCU quanto o governo federal tém
colocado o planejamento estratégico sob a égide da governanca publica, e que
o Nicleo de Governo (NdG) se apresenta como o ator central nesta questao.
Por sua vez, as crises sanitaria e econdmica decorrentes do novo coronavirus
também vém expor de forma mais contundente uma série de fragilidades his-
téricas do Estado brasileiro, como: i) a necessidade de um NdG mais coeso e
com alta capacidade de coordenacao; ii) a caréncia de mecanismos eficientes
de governanga horizontal e multinivel, capazes de criar sinergia entre os trés
poderes da Unido, entes subnacionais e sociedade civil; iii) a auséncia de um
processo bem definido para o estabelecimento de prioridades estratégicas do
governo federal e alinhamento dos planos setoriais as prioridades nacionais;
iv) fragmentagio e incompletude das bases de dados governamentais para su-
porte as politicas publicas.

O momento, portanto, é bastante oportuno para que o tema do aperfeigo-
amento do planejamento estratégico governamental entre na agenda. Como
melhorias poderiam ser obtidas a partir do seu reposicionamento no NdG é o
que se investiga ao longo deste trabalho. Para tanto, é mister reconhecer que
o Brasil nio possui um sistema de planejamento estratégico governamental
completamente funcional e que integre uma visao de longo prazo, uma es-
tratégia para se alcangar essa viso, o Plano Plurianual (PPA), planos setoriais
e regionais, os or¢amentos anuais da Unido e as estratégias institucionais dos
ministérios. A Lei 10.180/2001, que criou o sistema de planejamento e orga-
mento federal, apesar de ter como seu primeiro objetivo “formular o planeja-
mento estratégico nacional’ , nao logrou produzir um plano estratégico amplo e

direcionador das demais ag¢oes e planos de governo com vistas ao atingimento
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dos objetivos fundamentais da Republica, conforme preconiza o Art. 3°. da
Constituicao Federal.?

Conforme argumentamos nas seg¢des subsequentes, a formula¢io e manu-
ten¢do de uma visao de longo prazo, viabilizada e integrada aos demais instru-
mentos de planejamento estratégico e orgamentdrio, por meio de um sistema
de planejamento governamental robusto e coerente, é condi¢dao necessdria,
embora nio suficiente, para que o Brasil alcance aqueles objetivos constitucio-
nais. Ao final, tecemos consideragoes a guisa de recomendagées gerais para o

aperfeicoamento do arranjo institucional do planejamento federal brasileiro.

Mapa das disjuntivas criticas do planejamento federal
brasileiro

De acordo com essa abordagem, os problemas relativos ao planejamento fede-
ral podem ser agrupados em trés niveis: macroinstitucional, mesoinstitucional
e microinstitucional, conforme a figura 1. A delimitagio aqui assumida pode
ser expressa em termos do que Cardoso Jr. e Vilela dos Santos denominam de
“disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro” (CARDOSO JR.;
SanTos, 2018). Por disjuntivas criticas, no exercicio da fun¢ao planejamen-
to, queremos nos referir a um conjunto de pares (e as vezes trios) de dimensoes
e situagoes que desnudam a distancia entre os mundos real e formal do plane-
jamento governamental no dia a dia da gestao publica.

As disjuntivas se materializam, especialmente, quando hd uma diferenca en-
tre a expectativa dos agentes sobre como as coisas deveriam ser ou acontecer e
aquilo que realmente se produz ao final de um processo construido no ambiente
no qual o Estado trabalha, e operacionalizado por uma burocracia com as ca-
racteristicas da brasileira. Guarda relagio com o imagindrio dos agentes sobre o
que ¢ certo ou errado, correto ou incorreto, desejdvel ou indesejavel, possivel ou

impossivel, & luz das suas expectativas sobre como as coisas deveriam ser. Expec-

2 Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil: I - Construir

uma sociedade livre, justa e soliddria; IT - Garantir o desenvolvimento nacional; III - Erradicar
a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - Promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao. (Brasit, 1988).
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tativas essas que, obviamente, tém a ver, especialmente, com as visoes de mundo
dos agentes e as respectivas explicacoes sobre as causas do atual estdgio de de-
senvolvimento e desigualdades no pais, sem prejuizo de outros fundamentos.
Também ¢ possivel identificar essas disjuntivas a partir de situagdes as ve-
zes marcadas por inadequacdo (ou baixa aderéncia) da legislagio ou dos sis-
temas informatizados, relativamente & dinAmica concreta dos procedimentos
necessdrios para bem operar determinada agio ou dimensio de uma politica
publica, ou mesmo de uma sequéncia de comandos dentro de uma atividade
administrativa. Por outras, sio situagdes caracterizadas por diferentes inter-
pretagdes (e, portanto, apropriagoes e usos diferenciados) relativamente a um
conceito, um normativo ou um desenho de acio dentro de uma cadeia mais
longa de necessidades para determinado objetivo, ainda que intermedidrio ou

parcial no escopo mais amplo de uma politica publica.

Figura 1. Disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro.
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Fonte: Cardoso Jr. e Santos (2018).
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H4, em suma, uma variedade de dimensées e situagoes cotidianas que por
vezes mascaram e por outras desnudam as contradigdes intrinsecas dos pro-
cessos de governo, especialmente em casos como o do planejamento gover-
namental na atualidade, que convive com uma institucionalizagio ainda néio
plenamente adequada para o desempenho estatal satisfatério dessa fungio. Em
especial: i) conceitos, normativos e arranjos administrativos e operacionais
ainda pouco claros e compativeis com a complexidade e objetivos da fungao;
ii) recursos humanos, financeiros e tecnolégicos nio totalmente condizentes
com o desempenho institucional requerido; e iii) baixa centralidade e legiti-
midade politica da fungio, por meio das quais ela pudesse ser efetivada como
parte integrante e necessria dos processos tecnopoliticos e das capacidades
governativas de modo geral.

Evidentemente, nio ¢ possivel, no escopo deste texto, tratar profundamen-
te de todas as disjuntivas tais quais elencadas acima. Mas é possivel ilustrar de
modo agregado algumas questdes criticas em cada um dos niveis de organi-
zagio propostos. Apesar da ilustracio indicar uma hierarquia entre os niveis,
importa destacar que existem fluxos bidirecionais importantes, especialmente
entre os niveis meso e micro institucionais, relagées que também resultam des-
sas disjuntivas. Porém, a figura ajuda a sistematizar o assunto e tem o mérito
adicional de posicionar a fun¢io planejamento em um plano superior ao do
seu principal instrumento, o PPA, condigio necessdria para que ele préprio
seja viabilizado.

Para fins diddticos, portanto, buscamos identificar e classificar as disjun-
tivas criticas do planejamento governamental brasileiro em trés grandes con-
juntos, conforme demonstrado na figura 1, a saber: i) nivel macroinstitucio-
nal; ii) nivel mesoinstitucional; e iii) nivel microinstitucional.

O nivel macroinstitucional refere-se as grandes e elevadas questdes estru-
turais que circunscrevem e subordinam a fungio planejamento governamen-
tal na sua relagio com os dominios (materiais e simbdlicos) da técnica e da
politica; com o peso e papel que ela pode desempenhar na articulacio entre
mercado capitalista e desenvolvimento nacional; assim como na articulagio
entre democracia e desenvolvimento.

Além disso, ¢ no nivel macroinstitucional que posicionamos a relagao entre a

macrofuncio governamental do planejamento e o seu instrumento principal de
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aplicagao no Brasil desde a CF-1988. O PPA, que por ser o mandamento legal
superior criado na Constitui¢io (e até 0 momento vigente em termos formais),
dialoga com boa parte das normas, sistemas, arranjos administrativos, carreiras e
subfungoes especializadas (tais como as de planejamento e orgamento, finangas
e controle, gestao governamental, pesquisa e avaliago), responsdveis, ao fim e ao
cabo, pela mobilizagio de recursos fisicos, financeiros, humanos e tecnolégicos
destinados a todas as etapas formais do circuito de politicas publicas existente
em nivel federal no Brasil, tais como a formulagio, a implementagio, a gestao,
o monitoramento, os controles burocréticos e a avaliagao.

Em outras palavras: posicionamos o PPA nessa dimensao porque ele é o
instrumento que melhor dialoga com todas as demais disjuntivas, quer seja
por seu objetivo constitucional, quer seja pelo seu teor potencialmente estra-
tégico. Isso porque é no dmbito de tais relagdes que as disjuntivas criticas
entre planejamento e cada uma das demais dimensoes do processo concreto
de governar se revelam de modo mais claro e intrincado.

O nivel mesoinstitucional retne, por usa vez, as principais relagdes que,
por meio do PPA, o planejamento governamental em nivel federal no Brasil
estabelece com as demais fungées governamentais estruturantes, notadamen-
te: financas publicas e orgamentos; organizagio institucional e gestdo das poli-
ticas publicas; controles interno e externo; direito constitucional, administra-
tivo e financeiro etc. Este é o nivel de anélise que serd privilegiado neste texto.

Por fim, no nivel microinstitucional, defrontamo-nos com algumas das
questoes tipicas da fungio planejamento propriamente dita, que ressaltam as-
pectos de cunho tdtico-operacional que nao poderiam deixar de ser menciona-
dos. Todavia, de certa maneira, todas elas emanam das (ou estio referenciadas
as) disjuntivas criticas que se observam mais diretamente no nivel mesoinsti-
tucional. Desta forma, a luz da figura 1, ¢ preciso dizer que o nivel microinsti-
tucional é aquele do cotidiano da gestao publica, e talvez por isso o nivel mais
concreto das disjuntivas criticas, por meio das quais as disputas ¢ os conflitos
da burocracia de planejamento mais aparecem, induzindo, sobretudo, os ato-
res de médio escalio a se posicionarem e disputarem em torno da primazia de
modelos operacionais de aplicacio de conceitos e implementagao de politicas
publicas, tais como: estruturas e sistemas centralizados ou descentralizados de

politicas; uso de sistemas gerais tinicos ou sistemas setoriais especificos para o
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acompanhamento e a prestagao de contas; énfase nos atributos e responsabili-
dades das dreas-meio tradicionais ou das dreas finalisticas das politicas; estrito
seguimento das normas e rotinas formais e legais ou margem de discriciona-
riedade para certo ativismo burocritico.

Isto posto, neste trabalho dirigimos atencio sobretudo aos niveis micro
e mesoinstitucional. Parte-se da premissa de que a atuagdo nesses dois ni-
veis é necessaria e possfvel, ainda que nao suficiente para atacar as questoes
mais prementes do planejamento governamental na perspectiva de Cardoso
Jr. e Santos (2018), que estariam no nivel macroinstitucional. A razao é que
esses niveis intermedidrio (mesoinstitucional) e inferior (microinstitucional)
configuram o cendrio no qual sao examinadas as questoes relativas aos atores
envolvidos e seus papéis, a articulagao entre eles, os arranjos e instrumentos
utilizados para a formulagio e coordenagio dos planos e politicas, e a capaci-
dade organizacional disponivel.

Em particular no nivel mesoinstitucional, examinamos as interfaces do
planejamento estratégico com as funcoes tipicas do NdG que guardam rela-
¢ao direta com ele — coordenacio intragovernamental, coordenacio politica,
e monitoramento e avaliagio — e com a gestao orcamentdria. Parte-se da pre-
missa de que para alcancar a centralidade que sua relevancia impoe, o plane-
jamento estratégico precisa articular-se coerentemente com as demais fungées
transversais de governo, exercidas pelos érgaos e estruturas que dio suporte
direto ao presidente da Republica. Igualmente imprescindivel é a conexao
entre planejamento e gestdo orcamentdria.

Para fechar o quadro analitico, é imprescindivel que tais reflexdes estejam
situadas no plano teérico que articula as disjuntivas criticas, em nivel mesoins-
titucional, com o seu entorno estratégico e operativo. Para tanto, langamos mao
do constructo teérico presente na figura do tridngulo de governo de Carlos Matus,
pois ela permite perscrutar a relevancia politica do arranjo institucional federal
com o projeto de governo e com as dimensoes da governabilidade e governan-

¢a (ou capacidade de governo) que lhe sao subjacentes.
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O triangulo de governo: projeto, governabilidade e
governancga

O planejamento governamental no Brasil encontra-se esvaziado de sua dimensao
politico-estratégica, tendo-se acomodado a procedimentos técnico-burocrdticos
de elaboragao e execu¢io do PPA e da Lei Orcamentdria Anual (LOA). Esse é um
diagnéstico compartilhado por alguns autores que publicam sobre o planejamento
governamental. Segundo De Toni (2014), o planejamento governamental é, por
definigio, “um processo politico coletivo, coordenado pelo Estado que, através do
aumento da capacidade de governo, realiza um projeto estratégico de sociedade”.

Esse tipo de abordagem implica enxergar o planejamento como um pro-
cesso tecnopolitico que vai muito além da aplicacio de técnicas e modelos
gerenciais, de um viés economicista e de simples discussoes acerca de eficiéncia
e eficdcia. Trata-se de um ponto de vista que identifica o planejamento gover-
namental com o préprio ato de governar. E o dirigente méximo, em tltima
instancia, o grande patrocinador do plano, sendo o plano entendido, segundo
De Toni, sob a inspiragio de Matus (2007), como “uma grande aposta bem
fundamentada sobre hipéteses e cendrios futuros com diferentes viabilidades
para o sucesso do projeto planejado”.

Assim, o conhecido “Tridngulo de Governo”, de Carlos Matus (1993),
estd na origem dessa abordagem tecnopolitica do planejamento governamen-
tal. A figura 2, a seguir, apresenta as trés varidveis bdsicas do ato de governar:
o projeto de governo; a governabilidade do sistema; e a governanca ou capa-

cidade de governo.

Figura 2. Triangulo de governo
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Fonte: Matus (1993).



O tridngulo de governo de Carlos Matus e as disjuntivas criticas do planejamento 123

As trés varidveis do tridngulo so inter-relacionadas. O projeto de governo (o pla-
no, mencionado acima) envolve um conjunto de agdes que abrangem reformas
politicas, a politica econémica, politicas ptblicas especificas, reformas da ges-
tdo publica, entre outras, escolhidas para o alcance dos objetivos de governo,
considerando-se a governabilidade do sistema e a capacidade de governo.

A governabilidade do sistema depende da relagao entre as varidveis que o
governo controla e as que nio controla. Ela diz respeito a possibilidade de agir
e de atuar sobre os efeitos da agio. Quanto maior a quantidade de varidveis
sob controle, maior a governabilidade, e vice-versa. Trata-se de um sistema
social em que os demais atores envolvidos no processo de governar — e planejar
— exercem, cada um, o controle sobre determinadas varidveis, mas igualmente
nio sobre todas. E é nessa arena, onde interagem diferentes atores com dife-
rentes interesses e niveis de poder, o lugar onde se processa, dinamicamente,
a governabilidade do sistema. Portanto, a governabilidade depende do capi-
tal politico dos dirigentes. Se, por um lado, a governabilidade condiciona a
exequibilidade de determinado projeto de governo, este, por outro lado, in-
fluencia a governabilidade na medida da ambicio de seus objetivos: objetivos
grandes sao menos governdveis do que os pequenos.

A capacidade de governo (ou governanga) refere-se ao sistema de diregio
e planejamento, ou seja, a capacidade de determinar as agdes a serem empre-
endidas e de executd-las. Abrange todos os meios e recursos necessérios a reali-
zagao do projeto de governo: competéncias das equipes e dirigentes, métodos
e técnicas, sistemas de informagao etc. Matus (1993) denomina esse conjunto
de recursos de capital intelectual das equipes e dirigentes. Tal como expressa
o seu Tridngulo de Governo, o projeto de governo depende tanto do capital
intelectual (capacidade de governo) quanto do capital politico (governabili-
dade do sistema). Segundo Matus, “A baixa capacidade de governo afeta a
governabilidade, a qualidade da proposta e a gestao de governo. As exigéncias
do projeto de governo poem em prova a capacidade de governo e a gover-
nabilidade do sistema. A governabilidade, por fim, impée limites ao proje-
to de governo e faz exigéncias a capacidade de governo”. (Marus, 2007).

Neste sentido, o que advogamos neste trabalho é que as varidveis do Tri-
angulo de Governo — projeto do governo, governabilidade e capacidade de

governo —, na auséncia das quais nao é possivel ao planejamento estratégico
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federal lograr alcangar o patamar de relevincia com vistas ao desenvolvimento
do pais, precisam ser estabelecidas a partir do NdG. O entorno do presidente
da Republica é o 16cus de onde devem brotar as diretrizes mais amplas para o
alcance dos objetivos de governo, a coordenagao transversal das agdes setoriais
que implementam os objetivos, 0 acompanhamento de tais agoes e a prestagao
de contas pelos resultados.

Portanto, a pergunta central aqui — como ressignificar o planejamento es-
tratégico federal de forma a tornd-lo capaz de implementar um projeto de
desenvolvimento para o pais? — foi desdobrada em perguntas sobre cada uma
das varidveis do Tridngulo de Governo de Carlos Matus, para que fosse pos-
sivel identificar as capacidades institucionais a serem mobilizadas com vistas
a0 fim almejado.?

Para a primeira categoria, o Projeto de Governo, buscamos averiguar
quais sao os instrumentos de que governo federal dispoe para a construgio de
uma visao de pais, expressos em termos de uma visdo de longo prazo e de um
plano de governo que orientem seus demais instrumentos de planejamento.
Considera-se que o plano de governo possui horizonte de médio prazo, vélido
nos limites do mandato presidencial, e que a Visao de Longo Prazo extrapola

esse horizonte temporal, perpassando mais de um mandato.

> Procedemos a outro desdobramento analitico, de forma a tornar mais operacional o levan-

tamento de informagées, seja por andlise documental, seja por entrevistas. O roteiro das
entrevistas foi elaborado considerando-se as perguntas formuladas nos dois desdobramen-
tos. Para a primeira categoria, Projeto de Governo, foram criadas duas subcategorias: Visio
de Longo Prazo e Plano de Governo. Para a segunda, Governabilidade, as subcategorias
Coordenagao Intragovernamental e Coordenagao Politica. Finalmente, a terceira categoria,
Capacidades de Governo, foi traduzida em Recursos Humanos e Organizacionais.

Os dados de pesquisa foram obtidos por meio do exame de dispositivos constitucionais,
legais e infralegais — Constituicio Federal de 1988, leis, decretos, projetos de lei, propostas
de emenda constitucional —, atas de reunido, relatérios, notas técnicas, acérdaos, artigos es-
pecializados e entrevistas, realizadas entre outubro e dezembro de 2019, além da experiéncia
profissional dos autores.

Como método de pesquisa e andlise foram utilizadas as abordagens de jure-funcional e de
Jacto-funcional para as fungées do planejamento estratégico, coordenagio intragovernamen-
tal, coordenacdo politica e monitoramento e avali¢io, complementadas pela compilagao
das recomendagdes de pesquisadores, técnicos especialistas, 6rgaos de controle e gestores.
O método foi repetido para cada uma das categorias e subcategorias de andlise — Projeto de
Governo e suas subcategorias Plano de Governo e Visiao de Longo Prazo, Governabilidade
e suas subcategorias Coordenagao Intragovernamental e Coordenagio Politica, ¢ a categoria

Capacidade de Governo.
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Para a segunda categoria, Governabilidade, procuramos avaliar a capaci-
dade institucional para que o governo influencie os atores — intragovernamen-
tais, politicos e da sociedade — relevantes para o Projeto de Governo, sob uma
perspectiva das fun¢des de NdG que interagem diretamente com a fungio do
planejamento estratégico: a coordenagio intragovernamental (ou coordena-
4o das politicas publicas) e a coordenagao politica. Consideramos também a
funcio de monitoramento e avaliagio, porém de forma integrada a andlise das
duas fungoes anteriores.

A separagio entre coordenagio intragovernamental e politica possui a vanta-
gem analitica de permitir a identificagio dos atores, arranjos e instrumentos pré-
prios de cada uma. Por consequéncia, essa distingo pode facilitar a formulagao
de propostas de intervengio especificas. Entretanto, de acordo com a literatura,
nio existe rigorosamente uma separago entre coordenagio de politicas publicas
e coordenagao politica. Peters (2018) afirma que os indmeros instrumentos de
coordenagio de que dispoem os centros de governo dependem, todos eles, em
maior ou menor grau, da autoridade dos atores do nicleo presidencial. Assim,
“esses mecanismos s3o com frequéncia tdo politicos quanto administrativos. A
coordenagio ¢ sobre definir e implementar prioridades, assim como sobre fazer
as organizacoes trabalharem juntas de maneira suave e eficaz” (PETERS, 2018).

Com relagio a terceira categoria, Capacidades de Governo, interessou
saber qual a capacidade operacional do governo para realizar o Projeto de Go-
verno, expressa em termos de recursos humanos e organizacionais disponiveis
ou mobilizéveis para as fun¢oes do planejamento estratégico, a coordenagio

intragovernamental e a coordenagio politica.

Resultados alcancados

De posse, portanto, do cruzamento das abordagens de Matus (tridngulo de
governo) e Cardoso Jr. e Santos (disjuntivas criticas), pudemos construir inter
-relagbes dindmicas entre ambas, as quais identificam os principais problemas
e qualificam os seus significados.

O resumo desse cruzamento encontra-se no quadro 1, a seguir. A maioria
das disjuntivas criticas estd posicionada nos niveis meso e microinstitucional.

No nivel macroinstitucional, foram identificadas trés disjuntivas, todas do
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tipo tecnopolitico. Evidentemente, o niimero de disjuntivas encontradas nao
esgota o conjunto de disfuncionalidades que orbitam o planejamento federal;
esse nimero ¢ fungio do recorte adotado e das limitagdes desta pesquisa.
N3o temos a pretensio de apontar recomendagées para todas as disjuntivas.
Algumas das recomendagoes podem ter, em tese, o potencial de tratar mais
de uma delas. Nao hd solugoes certas ou erradas. Priorizamos o que supomos
poder trazer maiores ganhos para o planejamento federal a partir das lacunas
levantadas: cooperagao entre os atores, convergéncia entre competéncias de
Jjure e competéncias de facto para melhor aproveitamento das capacidades das
estruturas existentes, integracao das instancias decisérias, comunicacio entre
as fungoes de NdG e definigio do processo de gestdo estratégica de governo.
Qualquer solu¢do que se proponha precisa ser tecnicamente consistente e poli-
ticamente legitimada. H4 solu¢bes que tém maior ou menor probabilidade de
serem bem-sucedidas, a depender da robustez do seu desenho, da conjuntura
politica, do patrocinio do presidente da Republica e dos dirigentes do NdG,
do jogo de forgas entre os atores, do preparo e aceitagio da burocracia etc.
Vale relembrar que o que pretendemos ¢é recolocar o planejamento federal
na posicao de principal direcionador das agoes de governo e retomar a légica
do tripé planejamento/or¢amento-programa/desembolso financeiro.* Assim,
dentre os fatores relacionados acima, podemos afirmar que o mais fundamen-
tal é o patrocinio do presidente da Republica, sem o qual a reformulagio de
estruturas e processos cotre o risco de esvaziamento, ou de sequer comegar a

ser implementada.

Sobre os atores

As disjuntivas mais relacionadas as competéncias dos atores e ao relaciona-
mento entre eles sio as D1al, D1bl, D2b6, D2c1, D3b1, D3cl e D3c2.
Essas disjuntivas envolvem a Secretaria de Avaliagao de Politicas Pablicas, Pla-
nejamento, Energia e Loteria do Ministério da Economia (SEcar), a Secretaria
de Gestio do Ministério da Economia (SEGEs), a Casa Civil, a Secretaria de
Governo (SEGOV) e a Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da Presi-

déncia da Reptblica (SAE), e dizem respeito a baixa cooperacio entre alguns

*  Légica estabelecida pela reforma administrativa do Decreto-Lei 200/1967 e consolidada no

Decreto 71.353/1972, que criou o Sistema de Planejamento Federal.
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desses atores nas questoes do planejamento e a dissonincia entre aquilo que
estao habilitados normativamente a fazer e o que de fato fazem.

No que se refere ao relacionamento entre a Secap e Seges, conforme apon-
tado nas andlises, ndo foi possivel averiguar se o posicionamento em linhas
hierdrquicas distintas dentro do ME compromete o desempenho daquelas
unidades. De qualquer modo, o deslocamento da fung¢ao de coordenacio do
monitoramento do PPA 2020-2023 da primeira para a segunda ¢ um indicio
de baixa capacidade da Secap para a execugio de suas competéncias, o que
¢ reforcado quando se considera que a Seges também acumula responsabili-
dades em relagio ao planejamento de longo prazo. Nesse sentido, talvez seja
oportuno que o ME avalie a possibilidade de reequipar a Secap para que assu-
ma a coordena¢io do monitoramento do PPA, e também daquelas atividades
que dizem respeito ao longo prazo, liberando a Seges para a coordenagio das
agoes de melhoria da gestao dos érgaos e entidades da administragio publica
federal, considerando que estas acoes da Seges terdo impacto direto sobre a
prépria implementa¢io do PPA. Nao fortalecer a Secap, a principio, sé faz
sentido em um cendrio de extin¢do do PPA sem a substitui¢io por outro
instrumento, o que fragilizaria toda a légica da pirimide do planejamento e
poderia acirrar as disputas politicas em torno do or¢amento federal, levando,

em ultima instincia, a uma deterioragdo das politicas publicas.

Quadro 1. Resumo das disjuntivas criticas do planejamento estratégico federal.

Projeto de Governo (a) Governabilidade (b) Capacidade de Governo (c)

D1al: (técnico-politica):
Esforco de formulacao
e institucionalizacdo

de uma VLP versus
auséncia de pactuagao
politica para sua
sustentabilidade;

D1b1: (técnico-politica):
Agentes politicos preocupados
com a entrega versus
burocracia preocupada com

a institucionalizacio do
processo de entrega.

D1a2: (técnico-
politica): Primeira
Infancia prioritaria na
mensagem presidencial
versus auséncia de
tratamento prioritario
para essa politica no
PPA e LDO.

Nivel Macroinstitucional (1)
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Projeto de Governo (a) Governabilidade (b) Capacidade de Governo (c)

D2b1: Planejamento versus
finangas pablicas versus
orgamento;

D2b2: SPOF como lécus
formal do planejamento
federal versus decisées e
processos fora do sistema;

D2a1: Esforco de
organizacdo da cadeia
l6gica do planejamento
versus proposta de

extincao do PPA; D2b3: Composicao estreita

do CIG versus abrangéncia de
suas decisoes;

D2b4: Impacto das decisges | D2c1: Esforgo de

da JEO sobre o planejamento | organizag¢do da piramide
federal versus JEO e CIG nio | do planejamento versus
integrados; desarticulacdo entre
estruturas e 6rgdos com

D2a2: Implantagio
de modelo de
gestdo integrador
do planejamento
estratégico versus
deficiéncias do PPA

pondo em risco a D2b5: Institucionalizagdo de HibuicGes de olanei "
coeréncia do modelo. processo de avaliagao das atribuicoes de planejamento.
D2a3: Possibilidade politicas publicas versus baixa

Nivel Mesoinstitucional (2)

de alteracio unilateral | 0Vernanca orcamentaria do

dos atributos do PPA NdG;

versus requisitos D2bé6: (entre funcses de NdG
de transparéncia e — consequéncia da disjuntiva
accountability. técnico-politica): esfor¢o

organizativo do planejamento
estratégico versus auséncia de
coordenacgao politica para o

longo prazo.
€ | D3al: PPA como D3b1: Auséncia de processos | D3¢1: Fragmentacao
S | instrumento orientador | para os niveis Metcalfe 8 funcional: Seges responsavel
.2 | do médio prazo versus | e 9 versus existéncia de pela VLI? versus Secap
E modelo de gestdo que | 6rgdos com competéncias responsavel pelo PPA;
'Z | transfere para as LOA a | regimentais para implementa- | D3c2: Atuacédo de jure
.g definicdo das entregas; | los; versus atuacdo de facto
5| D3a2: Institucionaliza- | D3b2: Formulacdo de técnicas | d¢ orgdos e unidades com
3 | cao da VLP versus inde- | e praticas de monitoramento | fungoes de planejamento:
T>J finicdo das prioridades | e avaliagdo versus baixa SAE;
Z | estratégicas. implementagao. Seges versus Secap.

Fonte: Elaboragdo propria.

Uma alternativa a Secap como responsével pela formulagio da estratégia
de longo prazo poderia ser a SAE. Com diversas competéncias regimentais
em planejamento de longo prazo, a SAE poderia estabelecer um protocolo de
cooperagdo com a Seges e com a Casa Civil para assumir a coordenagio das
atividades de formulacio, atualiza¢io e monitoramento da Endes ou de qual-

quer outro instrumento de visao de longo prazo que venha a ser estabelecido
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pelo governo federal. Alteragées regimentais poderiam vir @ posteriori, apds a
consolidacio dos processos de trabalho.

Outro protocolo de trabalho também poderia ser estabelecido entre Secap,
Seges, SOF, Casa Civil e SAE para o desenho dos processos relativos a gestao
estratégica, que correspondem a camada superior da pirdmide do planejamen-
to e 4 sua interface com a camada intermedidria, e que também dizem respeito
aos processos dos niveis 8 e 9 da escala Metcalfe,’ respectivamente estabele-
cimento de prioridades centrais e estratégia governamental. H4 um amplo
trabalho a ser feito nesse quesito, que envolve a sistematizacio de processos
para: elaborac¢io e atualizagio de estudos prospectivos; aplicagio desses estu-
dos na formulagio das estratégias de longo prazo; utilizac¢io da visao de longo
prazo do pais como direcionador dos planos nacionais, regionais, setoriais e
do PPA; avaliacdo da qualidade dos planos nacionais, regionais e setoriais e
do seu alinhamento as diretrizes de governo; definicio do ciclo de selecio,
prioriza¢do, monitoramento e avaliagio de programas e projetos candidatos a
receberem investimentos plurianuais e serem inseridos no Anexo 3 do PPA;
estabelecimento dos critérios de seleco e priorizacio; e realizacio de revisoes
orcamentdrias (spending reviews) que orientem a alocacio orcamentdria estra-
tégica, incluindo a defini¢do dos tetos orcamentdrios setoriais. Ainda que nio
seja possivel, por motivos técnicos e/ou politicos, realizar tudo isso, jd seria
um ganho para o planejamento ter parte desses processos institucionalizada,
mesmo por dispositivos infralegais.

Considerando que os processos mencionados acima referem-se quase to-
dos a fase top-down do modelo MTEF® (plurianualidade), a parceria entre
esses atores poderia ser uma boa oportunidade para avaliarem a maturidade da

gestio desse modelo no Ambito federal e a conveniéncia de sua implantagao.

> Metcalfe (1994) apresenta uma escala de nove niveis de coordenagio em que o nivel mais

baixo ¢ o das decis6es independentes dos ministros de linha (nivel 1). Segundo essa propos-
ta, um determinado nivel de coordenagio acumula os niveis abaixo dele, o que é criticado
por outros autores.

¢ Medium Term Expenditure Framework. O Banco Mundial define MTEF como “[...] uma
abordagem estratégica orientada para o futuro para estabelecer prioridades e alocar recursos,
a qual permite que tanto o nivel quanto a composi¢ao do gasto publico sejam determinados
3 luz das necessidades emergentes (WORLD BANK, 2013). Trata-se de uma forma de im-
plementacio da plurianualidade or¢camentdria, modelo capaz de gerar maior equilibrio entre
politica fiscal, planejamento estratégico e orgamento.
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A mudanga de foco, do curto para o médio prazo, para dar sustentabilidade a
politica fiscal, a adogio de spending reviews sistemdticos das politicas publicas
e, eventualmente, a transformagio do PPA em um PPA “rolante” sdo alguns
dos pontos que poderiam trazer ganhos para o planejamento sem perturbar o
sono dos controladores das financas publicas. A contribui¢io do NdG poderia
ser levada a0 Ambito de discussio da nova lei complementar de financas, que
se encontra em tramitagido na Camara dos Deputados.

Outro aspecto relacionado ao planejamento federal que se beneficiaria da
cooperagao entre esses atores de NdG ¢ o da coordenacio politica. Neste caso,
a parceria deveria ser ampliada para incluir a Segov. Nio foi possivel, nas pes-
quisas para este trabalho, verificar como se deu a coordenagio politica para a
aprovagao do PPA 2020-2023, ou mesmo se houve essa coordenacio, e se o
NdG negociou as alteragoes efetuadas pelo Congresso na camada estratégica
do plano. De qualquer modo, hd evidéncias de que essa coordenagao inexiste
para o caso da estratégia de longo prazo, uma vez que o PL 9.163/2017 e a
PEC 122/20157 sdo projetos concorrentes, sendo o tltimo desconhecido pelo
préprio NdG. Um processo simples que organizasse os fluxos de informacio,
o papel de cada ator, a forma de atuagio etc. poderia contribuir para abrir um
canal de negociagdo em torno desse tema e se chegar a um denominador co-
mum entre governo federal e Legislativo. Para tanto, é necessdrio que os atores
do planejamento reconhecam a articulagao politica como um elo fundamental
da sua agenda de construgdo da pirdimide do planejamento e envolvam a Se-
gov em um protocolo de trabalho.

Cabe por fim ressaltar que o aprendizado institucional a partir das parce-
rias recomendadas pode servir de base para uma futura revisio dos normativos

do planejamento governamental, incluindo a Lei 10.180/2001.

3

7 Cria o “Plano Pluriquadrienal” como lei de iniciativa do Poder Executivo para estabelecer “a

» o«

visao de futuro e os objetivos estratégicos do Pais”, “visando ao desenvolvimento sustentd-
vel, socialmente justo, economicamente vidvel e ecologicamente equilibrado”, com vigéncia
de 20 anos. A PEC recebeu uma emenda em 2017 que alterou o nome do plano para “Plano
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (PNDES).
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Sobre a integracdo das instancias decisorias

As disjuntivas que dizem respeito a problemas de integragio entre fungées go-
vernamentais e entre instincias decisérias sao as D2al, D2b1, D2b2, D2b3,
D2b4, D2b5 e D2b6. Elas detectam a fragmentacdo das decisées que en-
volvem planejamento e orcamento, o esvaziamento do SPOF como lécus de
decisoes do planejamento e a falta de interlocugio entre planejamento e coor-
denagio politica.

O incomodo com a insuficiéncia dos processos decisérios que envolvem
planejamento e or¢amento foi um dos achados do levantamento de dados.
Partindo desse ponto e de sugestoes iniciais dos entrevistados, propomos dois
modelos alternativos que poderiam favorecer a integracdo entre essas duas
funcoes. Um terceiro modelo, complementar e nio excludente dos anteriores,
¢ apresentado na sequéncia.

O primeiro modelo envolve a criagio de cAmaras temdticas no Conselho
de Governo, especializadas em governanca publica, politica fiscal e avaliagao
de politicas publicas. Essas cAmaras absorveriam, respectivamente, as fungoes
atualmente exercidas pelo CIG, Junta de Execucio Orcamentiria (JEO) e
Conselho de Monitoramento e Avaliagio de Pablicas (CMAP). A depender
da interpretagio que se dé ao Art. 13, inciso II da Lei 13.844/2019,% serd
necessdrio atualizd-la para comportar essas trés cAmaras, que nao necessaria-
mente tratam de politicas publicas setoriais.

Caso nio seja necessdrio atualizar a lei, bastariam um ou mais decretos
para a criagio das cAmaras. Também seria necessdria a extingio do CIG, JEO
e CMAP. Cada cAmara deverd contar com um comité executivo e grupos téc-
nicos que terdo por finalidade, respectivamente, acompanhar e implementar
as decisoes da cAmara. O organograma esquemdtico dessa proposta é apresen-

tado na figura 3.

8 Art. 13. Ao Conselho de Governo compete assessorar o Presidente da Republica na formu-

lacdo de diretrizes de agdo governamental, com os seguintes niveis de atuagio:

II Cimaras do Conselho de Governo, criadas em ato do Poder Executivo federal, com a
finalidade de formular politicas putblicas setoriais cujos escopos ultrapassem a competéncia
de mais de 1 (um) Ministério.

(Brasit, 2019).
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Figura 3. Integracdo de Instancias Decisorias — Alternativa 1

Presidente da Repablica

Conselho de Governo
1

Camara de Governanga Céamara de Execucdo Orcamentaria  Camara de Avaliagdo de Politica Pablicas

Fonte: Elaboragao propria.

A cria¢do de uma cimara de governanca publica, ao invés de uma ca-
mara de planejamento, baseia-se na ideia de preservar o arranjo criado pelo
Decreto 9.203/2017. Para enfatizar as atribui¢oes relativas ao planejamento
estratégico federal, estas poderiam ser explicitadas no rol de competéncias da
cAmara, ja que o Decreto 9.203/2017 ¢ inespecifico quanto a isso.

Como vantagens dessa nova estrutura, espera-se maior legitimidade politi-
ca das decisoes e convergéncia entre planejamento, orcamento e avaliacio das
politicas pablicas. Em contrapartida, ¢ preciso considerar alguns riscos nesse
modelo. Considerando-se que decisdes or¢amentdrias e fiscais serio submeti-
das ao gabinete como um todo, pressoes politicas sobre o orgamento poderao
se sobrepor a uma desejdvel racionalidade baseada em critérios técnicos de
alocagdo dos recursos. Esse mesmo tipo de pressao poderia ocorrer em relagio
a revisdes orcamentdrias de politicas e programas. Em relaco a situacdo atual,
esse modelo também poderia tornar o processo decisério mais lento. Por fim,
¢ preciso ter em mente que os integrantes do CIG e da JEO deixariam de se
reportar diretamente ao presidente da Republica, o que poderia suscitar resis-
téncias 4 mudanca.

Um segundo modelo, alternativo, poderia minimizar alguns desses riscos:
a criagdo do Conselho de Centro de Governo composto por todos os ministé-
rios da Presidéncia da Republica — Casa Civil, Secretaria Geral, Secretaria de
Governo, Gabinete de Seguranca Institucional —, SAE, Ministério da Econo-
mia e CGU. Seria uma versdo para o que os entrevistados denominam “CIG
ampliado”. Tal como no modelo anterior, o Conselho de Centro de Governo
teria as mesmas trés cimaras — governanca publica, execu¢do orcamentdria
e avaliacdo de politicas publicas —, sem prejuizo de poderem ser criadas ou-
tras cAmaras para temas especificos. Cada ciAmara também teria um comité

executivo e grupos técnicos para a implementacio de suas decisoes. Porém,
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diferentemente do Conselho de Governo, o Conselho de Centro de Governo
teria como missdo principal a coordenagio das agoes do governo como um
todo, buscando convergir a atuagao dos diferentes 6rgaos e entidades da admi-
nistragao publica federal e facilitar a comunicagao entre os 6rgaos integrantes
do préprio NdG. A secretaria do conselho poderia ficar a cargo da Casa Civil.

Propomos a vincula¢io de uma quarta estrutura ao Conselho de Centro de
Governo: uma Sala de Situagdo. Seu objetivo seria o de monitorar os projetos
e agoes prioritdrios de governo. Para tanto, sdo necessdrios alguns requisitos:
implementacio de um processo de gestao estratégica consistente que estabele-
ca os papéis do NdG e dos érgaos setoriais responsaveis pelas politicas a serem
monitoradas; sistemas de informagio integrados e fidedignos que permitam
a criagao de painéis estratégicos para o presidente da Republica e a alta admi-
nistracio; e alocagao de técnicos treinados e de recursos orcamentdrios. A sua
estrutura poderia ser a mesma das demais cAmaras, com um comité executivo
e grupos técnicos. O comité executivo poderia ser composto pelos ministros
ou secretdrios executivos dos 6rgaos de NdG responséveis pelo planejamento
estratégico federal: Casa Civil, Ministério da Economia e SAE. Estruturas se-
toriais equivalentes, com secretdrios executivos e técnicos, se reportariam ao
comité executivo no acompanhamento dos projetos prioritdrios. A frequéncia
das reunides da Sala de Situacio deverd ser maior que a das demais cAmaras,
uma vez que sua funcio ¢ também a de recomendar providéncias quando hou-
ver qualquer tipo de entrave a execugao dos projetos. A presidéncia da Sala de
Situagdo poderia ficar a cargo da Casa Civil ou da SAE.

Em relagio ao modelo anterior, o Conselho de Centro de Governo per-
mite decisbes mais céleres, uma vez que sua composicao restringe-se a 4rgaos
do NdG; nio estd sujeito a pressoes por recursos orgamentdrios, considerando
que é composto por érgaos que controlam e planejam e nio pelos que gastam;
e fortalece a coordenacio do NdG e a integragio de suas funcoes tipicas —
planejamento estratégico, coordenagio intragovernamental, coordenacio po-
litica, monitoramento e avalia¢do, comunicagio e accountability. A integragao
entre as funcoes de planejamento, orgamento e avaliagio poderd, em tese,
funcionar melhor que a do modelo anterior, também por conta da compo-
si¢do restrita deste conselho. Em contrapartida, sua criagio poderd encontrar

resisténcias por parte dos integrantes do CIG e da JEO, tal como no caso da
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Alternativa 1. Ponderando-se todos esses fatores, a opgao pela Alternativa 2
pode ser mais bem-sucedida do que pela Alternativa 1. O organograma esque-

matico dessa proposta ¢ apresentado na figura 4.

Figura 4. Integracdo de Instancias Decisorias — Alternativa 2

Presidente da Repuablica

Conselho de Centro de Governo

Camara de Governanga Camara de Execugao Camara de Avaliagdo de
Pablica Orcamentaria Politica Pablicas

Sala de Situagdo

Fonte: Elaboragdo propria.

A criagao do Conselho de Centro de Governo facilitaria a implementagao
da cadeia de valor de NdG e de uma matriz de responsabilidades, em torno da
qual ainda nio houve consenso por parte dos ministérios palacianos, confor-
me levantado na pesquisa. Os trabalhos de detalhamento desses instrumentos
para incluir os fluxos de informagio e as interfaces entre as funcoes tipicas
de NdG poderiam ser coordenados pela secretaria do conselho. O produto
final — encadeamento de processos com entradas, saidas, responsdveis e parti-
cipantes — serviria de base para a constru¢io de um sistema automatizado de
suporte a gestao do NdG.

Pode-se pensar em um terceiro modelo, complementar aos anteriores,
mas nio excludente. Trata-se de aproveitar o Conselho Fiscal da Republica,
proposto pela PEC do Pacto Federativo (PEC 187 de 2019, em tramitagio
legislativa), para dotd-lo de fungdes mais amplas que incluam o planejamen-
to estratégico governamental e permitam a pactuagio de uma estratégia de
longo prazo para o pais com os demais poderes da Unifo, os entes federa-
tivos e os 6rgaos de controle. A PEC explicita a preocupagio com o longo
prazo ao relacionar entre as competéncias do Conselho a de “salvaguardar
a sustentabilidade de longo prazo dos or¢amentos publicos”. Além disso,
acrescenta o artigo 116 ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias
para tratar de regras de limites de gastos para planos nacionais, regionais
e setoriais de ordenacio do territério e de desenvolvimento econémico e

social. Assim, nio parece ser excessiva, nem adulterar o propésito geral da
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PEC, a inclusao de dispositivo para harmonizar a sustentabilidade fiscal de
longo prazo com uma estratégia de longo prazo para o pais, nos termos
do Art. 174, §1° da Constitui¢do Federal.’ A inclusdo de dispositivo dessa
natureza na PEC permitiria que o Conselho Fiscal da Republica se tornasse
uma relevante instincia de deliberagao sobre a Endes ou qualquer outro ins-
trumento alternativo de visao de longo prazo, o que aumentaria as chances
de sua sobrevivéncia para além dos ciclos eleitorais.

Por fim, um adendo sobre propostas de criagio de instincias de pactua-
¢ao dos instrumentos de longo e médio prazos com a sociedade. Entendemos
que cabe ao governo federal avaliar a melhor forma de instituir a participa-
¢ao social nos processos do planejamento estratégico. Desta feita, porquanto
a participagdo social seja uma dimensao relevante dos processos decisérios
contemporaneos, ainda mais em sociedades complexas como a brasileira, esta

temdtica nio serd aprofundada nesse trabalho.

Sobre o processo de gestao estratégica

A figura 5 apresenta uma proposta de visio geral para o encadeamento da
pirdmide do planejamento, incluindo seus instrumentos, atores, estruturas,
processos e atividades. Foram considerados os atores que possuem alguma
atribui¢do em relagio ao planejamento federal, sob as abordagens de jure e
de facto. As estruturas utilizadas no esquema sao as propostas acima: Con-
selho de Centro de Governo (Alternativa 2) — ao invés de CIG e JEO — e
Conselho Fiscal da Republica. Optou-se pela Alternativa 2 por se enten-
der ser mais robusta, técnica e politicamente, em relacio a Alternativa 1.
Incluimos o Sistema de Organizagio e Inovagao Institucional do Governo
Federal (S10RG) como arranjo de coordenagao dos planejamentos estraté-
gicos institucionais (PEI). Por se tratar de uma visao simplificada, vrios
elementos foram omitidos, como os papéis dos atores e os atores externos

ao governo federal.

? Art. 174 ... 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento

nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.
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Figura 5. Gestdo estratégica do governo federal

SIBLIOJDS S| SOP
onuap saode 3 sewesSoid
sop oedejUsWERIIO

/

sopeSaiSe soje) ap oediuLa(

0JUSWEIO Op SIBLIO)SS D

‘ouswe.oNuOW dp
$910pEDIPUI SOP OR3IULQ
‘soueyuoud soyfoid

3 sewei3oud sop oediuyeQq

‘ozeid olpaw ap [easyy

ei891ens9 ap
ojusweso)uow eired seypw
9 sai0pedIpul 3p oRdIULR(
‘ozeud o8uo| ap sediSgjenss
sazLjRuIp 3p oedIuLRQ

‘ozeud o8uoy/opaw ap [edsy

‘sreLoyes
‘sieuoi3al ‘sieuoioeu soue|d soue|d sop sojuswesI0 R Ep @UENIRRE ] RN REBERe
‘Vdd/od Vdd/Dd {SEDIWLQUODR0IDBW $3039(014 | ‘SedlwQuodaoIdeW S9033(014

sesadsap sep ojuswey el OB 3 A & OJudweyully OB 3 d7A B OJudweyully ‘d1A © ousweyuly ‘soandadsoid sopmsg SOPEpIANY / SOSS9201d
ed1jqnday ed1qnday

Bp [BdSI] OY[asuo) Bp [edsl] Oy[asuo) 0B5euapIood ap

/ DPD 3p soy[asuo) DAOIS DPD 9p soyjesuo) DPD 9p soyjasuo) / DPD 9p soyjesuo) mo.—:ﬂ:< / seamnilsy
Ssepe|nouIA SEepe|NdUIA Sepe|NdUIA s9pepnua |enua) odueg / |enua) ooueg /vid| /

SOPEPNUD @ SOLPISIUIN /IN | SOPEPNUS @ SOUBISIUIW / IN | @ SOUSISIUIW /3VS /IW /DD | A0Bes /3vS /aW / IAD BseD | 3vS /NDD /I / [1AID eseDd s2101y
(jenue SOUE { BpeD B NO [enue SOue { eped

Opdezijenie) soue e | (|enue ogdezijenie) soue { ® OBSRZI[BNIE) SOUB O B {7 (Jenue ogdezienie) soue 4 ® OpdeZI[ENIE) SOUB OZ B 7| 9UOZIIOH

¢

oswedO / 0al

«

13d

SIelI01ag / SteuoiSay
/ steuoiden soue|d

@

Vdd
/(Dd) ousaA0D) ap oue|d

d1A

ojudwelaue|q
op ojuawinnuj

: Elaboragao propria

Fonte



O tridngulo de governo de Carlos Matus e as disjuntivas criticas do planejamento 137

Considerando a possibilidade de extin¢do do PPA, mediante proposta
contida na PEC 188 de 2019 em tramitacio legislativa, sem que nenhum ou-
tro instrumento o substitua, a coluna Plano de Governo/PPA seria suprimida
do modelo, razdo pela qual foi acrescentada uma seta pontilhada ligando a
VLP aos planos nacionais, regionais e setoriais. Essa seta indica que na au-
séncia de um plano de médio prazo, a VLP passaria a orientar diretamente
os demais instrumentos. Pela mesma razio, a seta cheia que liga o PG/PPA a
LDO/Orgamento foi acrescida de um trecho pontilhado até a VLP: 0 marco
fiscal de médio prazo que estabelece os limites para a elaboragao da LDO e
do or¢amento poderia ser determinado por ocasido da elaboragio e revisao da
VLP, no caso de nao haver mais PPA.

A alternativa PG/PPA foi registrada para o caso de outro instrumento de
médio prazo vir a substituir o PPA, se este for extinto. Propositadamente nio
se mencionou a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), porque a PEC do Pacto Fe-
derativo, além da extingao do PPA, prevé o instituto do or¢amento plurianu-
al. Assim, a dltima coluna pode se referir tanto a um orgamento anual, no caso
de a PEC nio ser aprovada, quanto a um or¢amento plurianual. As pequenas
setas entre as colunas indicam a diregao do alinhamento estratégico dos ins-
trumentos do planejamento, supondo-se que os instrumentos a esquerda sio
construidos em momento anterior aos da direita. Como essa suposi¢do nem
sempre ¢ verdadeira, na prdtica haverd setas bidirecionais entre a VLP e PG/
PPA e entre PG/PPA e os planos nacionais, regionais e setoriais.

As setas acima e abaixo da tabela indicam os processos que perpassam todo
o ciclo de gestao estratégica. O desenho das estratégias e planos inclui avaliagoes
ex ante e gestao de riscos. A diregao da seta indica a ordem natural de desenvol-
vimento dos instrumentos. A seta inferior mostra que a implementacio deve
ser monitorada e avaliada, inclusive com spending reviews. Os riscos mapeados
na fase de desenho sao entio acompanhados e atualizados. O sentido contrario
da seta indica que o desenho dos programas, planos e estratégia de longo prazo
podem ser revistos a partir dos resultados do monitoramento e avaliacio, o que
confere a ideia de retroalimentagio ao processo como um todo.

Por fim, cabe ressaltar que modificagoes em estruturas decisérias, relacio-
namento dos atores, processos de gestdo e outras precisariam ser integradas,
posteriormente, em um novo arranjo do SPOF, por meio da alteracio da
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Lei 10.180/2001, com vistas a dar mais organicidade ao planejamento federal

e revesti-lo de institucionalidade mais robusta.

Consideracoes finais

Este trabalho teve por objetivo propor aperfeicoamentos ao planejamento es-
tratégico federal na direcio da centralidade requerida a um projeto de desen-
volvimento para o pais.

Se o plano ¢ uma aposta, como dizia Carlos Matus, planejar o aperfeigoa-
mento do planejamento estratégico é também apostar. Nao hd respostas certas
ou erradas a priori, mas aquelas com maior ou menor chance de sucesso a
depender da realidade politico-institucional do momento e da capacidade de
mobilizacio dos atores relevantes por parte dos empreendedores institucionais.

Se, por um lado, a visio prescritiva dos organismos multilaterais e dos
6rgaos de controle é insuficiente para dar conta das idiossincrasias da realidade
nacional, sua abordagem funcional para o NdG foi util na identificagio dos
atores, estruturas, arranjos, instrumentos e recursos envolvidos nos processos
do planejamento estratégico federal. A partir da identificacio desses elemen-
tos, gargalos importantes no desenho institucional desse macroprocesso foram
mapeados e, do mapeamento, foram propostas intervengdes com vistas ao
aperfeicoamento do planejamento federal.

Os gargalos, aqui denominados disjuntivas criticas do planejamento fe-
deral, ocorrem em trés niveis: micro, meso e macroinstitucional. Este traba-
lho tratou sobretudo de disjuntivas nos niveis micro e mesoinstitucional. As
disjuntivas microinstitucionais sao internas a fun¢io do planejamento estraté-
gico; as mesoinstitucionais envolvem as relagoes do planejamento com outras
fungoes do ciclo de planejamento e gestdao, como as de orcamento, finangas,
monitoramento e avalia¢do, e com outras fungées do NdG. As macroinstitu-
cionais foram apenas tangenciadas neste trabalho, sobretudo para indicarem
os seus limites. As questdes deste nivel maior, entre elas as que dizem respei-
to as politicas fiscal e monetdria, impactam significativa e inevitavelmente o
desempenho do planejamento estratégico e requerem um olhar atento por
parte daqueles que com ele se preocupam e que podem contribuir para seu

aperfeicoamento.
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As disjuntivas criticas mais relevantes encontradas dizem respeito a lacunas
de cooperagao entre os atores, auséncia de convergéncia entre competéncias de
Jure e competéncias de facto que inibem a otimizagao das capacidades das estru-
turas existentes, auséncia de integragdo das instancias decisorias, falhas de comu-
nicagdo entre fungdes do NdG e indefini¢io do processo de gestdo estratégica.

As recomendagdes para tratar essas disjuntivas envolveram, entre outras,
propostas de parcerias entre os atores do NdG em processos especificos,
como o de coordenagio institucional para o estabelecimento de prioridades
de governo e o de coordenagio politica dos temas do planejamento federal;
criagdo de instincias decisérias para integrar estruturas que hoje deliberam
de forma apartada sobre questées de muatuo impacto, a exemplo do CIG
e da JEO; e proposta de um modelo simplificado para a gestdo estratégica
do governo federal. Tais recomendag¢des nao abarcam todas as disjuntivas
encontradas, mas dio respostas de cunho tecnopolitico para algumas delas
que provocam significativas disfuncionalidades nos processos do planeja-
mento estratégico federal.

Esperamos que a implementagio das propostas apresentadas possa trazer
algum ganho para o planejamento estratégico federal. Entretanto, o seu apri-
moramento ¢ um esfor¢o lento e gradual, realizado de forma cooperativa,
tendo como diretriz o fortalecimento das instituicées. Ainda estd por ser cons-
truido um novo arranjo institucional para o planejamento estratégico federal
com estruturas, processos ¢ instincias decisérias que viabilizem e integrem
toda a cadeia do ciclo de planejamento e gestdo: participagio direta do pre-
sidente da Republica e do nicleo decisério do governo; processos de selecio,
priorizacdo e alinhamento de programas e projetos que organizem os niveis
mais altos da coordenagio governamental; monitoramento continuo das prio-
ridades de governo; avaliacdo sistemdtica das politicas puiblicas que permitam
sua revisao quando necessirio; e mecanismos de governanga orcamentria e
fiscal compativeis com os processos de planejamento e avaliagio.

O mundo pés-pandemia exigird instituigées fortes e planos consistentes
para a recuperagio da economia e a retomada do desenvolvimento nacional.
Serd necessdrio um sistema de planejamento estratégico orginico e robusto,
capaz de coordenar agdes dentro do governo, com os demais poderes, com os

entes federativos e com a sociedade. Entende-se que o mercado, por si s6, nao
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serd capaz de conduzir o pais na direco da superagao das desigualdades, que
estardo ainda mais aprofundadas apés a crise sanitdria. E preciso fortalecer as
institui¢des do Estado para criar capacidade de implementar boas politicas

publicas. Afinal, instituigoes importam.

Referéncias

BRASIL. Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1988.

. Lei no 13.844, de 18 de junho de 2019. Estabelece a organizagio bdsica dos 6rgios da
presidéncia da repablica e dos ministérios [...]. Didrio Oficial [da] Repiiblica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF, 2019.

CARDOSO JR.; SANTOS, E. Planejamento governamental e aparato burocrético no governo
federral brasileiro: disjuntivas criticas e baixo desempenho institucional — questdes para uma
agenda de pesquisa e intervengio. /n: PIRES, R. R;; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. (otg.). Burocracia

¢ Politicas Piiblicas no Brasil: intersegoes analiticas. Brasilia: IpEa; Enap, 2018.

DE TONL, J. A retomada do planejamento estratégico governamental no Brasil: novos dilemas e perspectivas. Painel
02/005: novos dilemas e perspectivas para o planejamento estratégico no setor publico. 2014.

Trabalho apresentado ao 70 Congresso CONSAD de Gestio Pablica, 2014.
MATUS, C. Politica, planejamento & governo. Brasilia: Ipea, 1993.

. O plano como aposta. /n: GIACOMONI, J.; PAGNUSSAT, J. (org.). Planejamento
e Orcamento Governamental. Brasilia: Enap, 2007. 1 v. p. 115-144.

METCALFE, L. International policy co-ordination and public management reform. International
Review of Administrative Sciences, v. 60, p. 271-290, 1994.

MUNDIM, J.EA. Aperfeicoamento institucional do planejamento estratégico federal. Brasilia, 2020. 135 f.
Dissertagio (Mestrado -Programa de Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvi-

mento). Escola Nacional de Administracao Publica, 2020.



A prospectiva do planejamento
publico no Brasil:

centralidade politica e capacidade
governativa para um mundo pos-
pandémico'

José Celso Cardoso Jr.

“Pode ser que esta catastrofe traga uma vantagem: descobriremos
ndo apenas que o governo voltou, mas também que a exigéncia de
um governo sensato tocado por pessoas competentes voltou. Isso
ndo tornaria valida a experiéncia de ter passado por tal calamidade.
Mas ndo se deve desperdicar o valor de uma crise.”

Martin Wolf?

Introducao

O século XXI vem apresentando processos acelerados de complexificagao das
tendéncias sociais, econdmicas e politicas, vérias delas de natureza disruptiva,
como as engendradas pela crise financeira internacional de 2008, ¢ agora pela
profunda crise econ6mica e social decorrente da pandemia do novo coronavi-
rus em 2020. Em paralelo, hd grandes repercussoes sobre as trajetérias nacio-

nais e as capacidades dos respectivos governos em lidar com tais fendmenos.?

1

Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO JR., J. C. Planejamento e
Capacidade Governativa no Brasil: aporias e utopias para um mundo pés-pandémico. In:
BERCOVICI, G.; SICSU, J.; AGUIAR, R. (orgs.). Usopias para Reconstruir o Brasil. Sio
Paulo: Ed. Quartier Latin, 2020.

Martin Wolf ¢ editor e principal analista econdmico do Financial Times.

Uma pequena — mas representativa — amostra de textos recentes sobre tais questoes e per-
turbacoes derivadas da pandemia pode ser vista neste link da Afipea-Sindical: http://afi-
peasindical.org.br/noticias/o-mundo-pos-pandemico/, onde ji se avolumam artigos, livros
e propostas para o que vem sendo chamado, ainda que de modo impreciso, de mundo
pds-pandémico.


http://afipeasindical.org.br/noticias/o-mundo-pos-pandemico/
http://afipeasindical.org.br/noticias/o-mundo-pos-pandemico/
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Neste cendrio, aprofundam-se vérios paradoxos relativos 4 dominancia do
modo de produgio capitalista, cada vez mais global e financeirizado, ao mes-
mo tempo que cada vez mais insustentdvel dos pontos de vista ambiental,
produtivo e humano. Da perspectiva das capacidades governativas, quanto
menos se valoriza ou se estrutura a fun¢io planejamento governamental, mais
as economias e as sociedades parecem dela precisar.

As primeiras impressoes sobre o mundo pés-pandémico parecem indicar,
portanto, a necessidade de retomada dos estudos e aprimoramento das técni-
cas relativas ao planejamento e a prospecgio estratégica, tanto em nivel orga-
nizacional nos setores publico e privado, como em nivel das politicas pablicas
e do préprio desenvolvimento nacional delas derivado.*

Isso j& era uma exigéncia antes da crise pandémica, por decorrer da imensa
heterogeneidade estrutural e crescente complexificagio dos processos decisé-
rios e das préprias sociedades contemporineas, mas ficou ainda mais patente
agora, diante da notdria insuficiéncia e parcos resultados das acoes estatais
contra a crise em curso na maioria dos paises.

Desta feita, com o intuito de contribuir para esta reflexdo e aportar pro-
posigoes préticas a dirigentes publicos da politica e da alta burocracia estatal
brasileira, este texto fard consideracoes prospectivas acerca da importancia da
retomada do planejamento governamental de médio e longo prazos e sua im-
periosa necessidade para a recuperagio das condigoes minimas ao desenvolvi-
mento brasileiro ainda no século XXI.

Para tanto, apds esta introdugio, a se¢do 2 tece consideragoes sobre as in-
certezas radicais — ou aporias — relativamente as redefinigoes contemporaneas
do conceito e do sentido de desenvolvimento, & multiplicacio das formas de
expressao social e vocaliza¢io de temas de relevincia publica e tomada de de-

cisdes politicas, e as transformagbes na estrutura e nas formas de atuacio do

* A bem da verdade, tal movimento jd teve inicio na Europa, América Latina, Brasil e, so-

bretudo, na China. Da Europa, destaquem-se os trabalhos recentes de Cockshott e Nieto
(2017) e Durand e Keucheyan (2020). Para a América Latina, os trabalhos do ILPES-CE-
PAL, dentre os quais Mattar e Perrotti (2014) e Mattar e Cuervo (2017). No Brasil, os es-
forcos de De Toni (2016), Neto (2018), Mundim (2020) e Cardoso Jr. (2020). Finalmente,
com relacdo 3 China, considerem-se os trabalhos de Jabbour (2019) e Jabbour, Dantas e
Espindola (2020) sobre o que eles chamam — resgatando Igndcio Rangel — de a nova econo-
mia do projetamento.
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Estado em suas interagoes com os mercados e com a sociedade (atores eco-
noémicos, politicos e sociais) na produgio de politicas publicas, por meio do
planejamento governamental.

A segao 3, por sua vez, busca vislumbrar condi¢oes tecnopoliticas — ou
utopias — para a retomada da fungao planejamento em 4mbito governamen-
tal, visando tanto o enfrentamento imediato da crise multidimensional em
curso, como a superagio positiva da mesma a futuro. A se¢io 4 apresenta
as condigbes necessdrias para a reconfiguragio do espaco institucional e do
papel politico do planejamento estratégico governamental em processos de
governo de alta complexidade, com vistas ao desenvolvimento nacional. Nas
consideragoes finais, prescrevemos uma nota de alerta — e algum otimismo —

para as novas geragées.

Aporias do presente: desenvolvimento, democracia e
capacidade governativa

Na contemporaneidade brasileira, até a eclosao do golpe de 2016, e posterior
eleicao de Bolsonaro e seu séquito a presidéncia em 2018, havia ao menos
trés fendmenos simultdneos em curso, de cuja resolugio poderia sair o novo
(ainda que ndo necessariamente melhor!) desenho institucional entre Estado,
sociedade e mercado no século XXI, a saber: i) redefini¢gbes contemporineas
do conceito e do sentido de desenvolvimento; ii) multiplicagio das formas e
dos procedimentos de expressao social e vocalizagio de temas de relevincia
publica e tomada de decisées politicas; e iii) transformagoes na estrutura e
nas formas de atuagio do Estado no dominio econdmico e em suas intera-
¢oes com a sociedade (atores econdmicos, politicos e sociais) na producio de
politicas puablicas.

Essas imbricacoes estdo a exigir ndo s6 um aprofundamento das reflexdes
histérico-tedricas acerca dos significados e alcances de cada um dos trés fend-
menos citados, como demandando novos arranjos sociopoliticos ou solugdes
institucionais para cada um deles, sob pena de Estado, sociedade e mercado
nao conseguirem, ao menos no Brasil, realizar seus ideais de desenvolvimento

e de democracia neste restante de século XXI.
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Redefinicoes do conceito e do sentido de desenvolvimento

Em primeiro plano, quanto & reconceituagao e ressignificagio do desenvol-
vimento no século XXI, talvez jd seja possivel dizer que o desenvolvimento,
hoje, jd nao ¢ mais como era antigamente.

Ao longo do século XX, depois de ter nascido e crescido fortemente asso-
ciado 2 dinidmica industrial do crescimento econémico, o conceito de desen-
volvimento foi sendo criticado e revisitado por diversos autores, escolas de
pensamento e abordagens cientificas, de modo a romper-se tanto o reducio-
nismo como o economicismo a ele originalmente correlacionados.’

Para tanto, muito ajudou o prdprio fracasso dos projetos e trajetdrias na-
cionais de “desenvolvimento” centrados predominantemente na dimensao
econdmica do crescimento pela via industrial, pois na maioria dos casos — e a
experiéncia concreta dos paises latino-americanos é sintomdtica a esse respeito —
elas vieram acompanhadas de longos anos de autoritarismo e supressio de
direitos humanos, civis e politicos e/ou produziram resultados deletérios em
termos de sustentabilidade produtiva, ambiental e humana, materializados em
indicadores crescentes ou elevados de heterogeneidade estrutural da matriz
econdmica, degradagio do uso do solo, da dgua e do ar, bem como de pobreza,
indigéncia e desigualdades sociais e laborais de multiplas dimensoes.

Diante disso, torna-se cristalina a razio pela qual o atual projeto golpista
de desenvolvimento, se é que se pode chamar de desenvolvimento o idedrio
liberal-conservador ora em curso no Brasil, é incompativel com as necessida-

des econdmicas, politicas e sociais do pais ¢ com os anseios da esmagadora

> A este respeito, veja-se por exemplo a série de livros produzida pelo IpEa desde o final da

primeira década de 2000, a partir sobretudo do projeto Perspectivas do Desenvolvimento
Brasileiro (https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&
id=7186&Itemid=2), o qual trabalhou diagnésticos situacionais atualizados e proposicoes
de politicas publicas para sete campos da atuagio governamental: i) macroeconomia do
desenvolvimento: estabilidade, crescimento e emprego; ii) inser¢io internacional soberana:
geopolitica e projecdo externa; iii) infraestrutura econémica, social e urbana; iv) estrutura
produtiva e tecnoldgica avangada e territorialmente integrada; v) sustentabilidade ambien-
tal, produtiva e humana; vi) protegio e promogio social, direitos e oportunidades; vii) for-
talecimento do Estado, das instituigoes e da democracia. Desde entao, ainda que de maneira
institucionalmente nao coordenada, varios dos eixos acima enraizaram-se como linhas de
pesquisa aplicada, assessoramento governamental e fontes de capacitagio de servidores no
Ambito das atividades corriqueiras do IPEa, gerando desdobramentos e aperfeicoamentos na
forma de novos livros e outros produtos técnicos.


https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=7186&Itemid=2
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=7186&Itemid=2
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maioria de sua populacio. Em outras palavras, a discussao nao ¢é tanto saber
se a Constituicao de 1988 cabe ou nio cabe no orcamento nacional. Muito
mais importante a constatar é que a prépria sociedade brasileira, em sua hete-
rogeneidade, diversidade, desigualdades, pluralidade e necessidades, enfim, ¢
esta que definitivamente nio cabe no projeto golpista. Afinal, como reduzir a
pléiade de manifestagdes, interesses e necessidades politicas, econdmicas, so-
ciais, culturais, raciais, sexuais, etdrias, artisticas, religiosas, intelectuais, inter-
nacionais etc. de uma nagio como a brasileira a um idedrio ideoldgico elitista
e excludente?!

Entdo, a questio nio ¢ ajustar e restringir artificialmente toda a grande-
za e pujanca da sociedade brasileira a leis fiscais e parimetros or¢amentdrios
como se leis e parimetros fossem imposicoes da natureza. A questio ¢ justa-
mente buscar os arranjos politicos, sociais, institucionais capazes de melhor
compatibilizar capacidades estatais e societais, instrumentos governamentais
e de mercado, no sentido da ampliagio democrdtica da nagio, ao invés da sua
castragdo. Para tanto, torna-se imprescindivel redefinir o papel do mercado e
da acumulagio capitalista em suas relagdes com o Estado e o poder publico
instituido, algo que apenas pode ser feito por meio da recuperagao do plane-
jamento publico como funcio intrinseca indelegdvel do ente estatal, e como
capacidade governativa estratégica para a mobilizacio de recursos necessdrios
ao desenvolvimento.®

Neste sentido, é necessdria uma reflexdo que vincule o tema da Administra-
¢ao Publica a um projeto de desenvolvimento e a outra concepgio de Estado.
Isso ¢ especialmente importante para que a perspectiva de desempenho gover-
namental caminhe na dire¢io de certa reativagio do Estado para a construgio
de um projeto de desenvolvimento soberano, inclusivo e democritico. Neste
caso, remontar o sistema politico nacional e aperfeigoar as estruturas de plane-
jamento e gestdo do Estado sio tarefas essenciais para mobilizar capacidades

estatais e instrumentos governamentais em prol de um projeto politico e social

¢ Sem duvida, Karl Mannheim (1972), Tinbergen (1975), Carlos Matus (1996a e 1996b)
e Yehezkel Dror (1999), dentre outros autores e textos cldssicos, estdo entre os que mais
longe chegaram na especificagio da ideia de planejamento estratégico publico como parte
das capacidades estatais fundamentais ao processo de governar nas sociedades capitalistas e
democrdticas contemporineas.
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que atenda aos interesses da maioria da populagao. Este ¢ o cerne de uma re-
forma contemporinea do Estado e da Administragao Publica no Brasil e por

onde ela deveria comegar.

Multiplicacao das formas de expressao social e vocalizagao de
temas de relevancia pablica e tomada de decisées politicas
Em segundo lugar, com respeito a multiplicacio das formas e procedimentos
de expressdo e vocalizagio de temas de relevincia publica, talvez também j4 seja
possivel afirmar que a democracia, hoje, ji nio é mais como era antigamente.

Dito de outra forma: ao longo do século XX, depois de ter nascido e cresci-
do fortemente associada a formas de representagao classista — vale dizer, sindi-
catos e partidos politicos de filiagao e vinculagao tanto patronal como laboral —,
a democracia representativa cldssica — e as diversas variantes institucionais
parlamentares, congressuais e legislativas dela derivadas — foi perdendo capa-
cidade politica de explicitar e organizar os interesses crescentemente hetero-
géneos e muitas vezes antagdnicos da sociedade, bem como de processar os
respectivos conflitos pelas vias formais. E com isso, dificultando ou mesmo
impedindo, em vdrios casos, a construgio de consensos e solugoes negociadas
nos intrinsecamente complexos processos decisérios das politicas publicas.

Para tanto, ¢ certo que muito ajudou o préprio processo de fragmentagao
e complexificacdo da vida social, em que a multiplicidade de atores, interesses,
novas arenas e agendas politicas em permanente intera¢do nao encontram, nas
instancias tradicionais dos sindicatos, partidos politicos e mesmo em muitas
das organiza¢des nao governamentais jd cristalizadas da sociedade civil, os seus
canais efetivos — e afetivos! — de expressio, vocalizacio e representacio de suas
pautas. Sejam essas de natureza identitdria ou cotidiana, sejam de natureza
estrutural ou de classes, o fato é que essas novas agendas fragmentadas de
interesse social, mesmo aquelas de notéria relevincia publica, tais como as
de género, raca, juventudes e territérios, tém dificuldade de se apresentarem
e transitarem de maneira crivel nas institui¢oes parlamentares, congressuais e
legislativas cldssicas da democracia representativa.

Por isso — e considerando ainda o vertiginoso desenvolvimento das novas
tecnologias de informagio, comunicagio e interagio social virtual em curso na

modernidade liquida e era digital na qual vivemos — outros canais e procedi-
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mentos legitimos de expresso e vocalizacio tém surgido e se proliferado em
nossa sociedade.”

Por um lado, essa nova realidade agudiza a crise da democracia representa-
tiva tradicional e o anacronismo de suas instituicées e procedimentos formais;
por outro, ela for¢a e tensiona o aparecimento de novas formas de convivéncia
politica em regimes democréticos frageis, algo que tem sido chamado de demo-
cracia participativa — ou mesmo deliberativa — para a drdua tarefa de organiza-
¢do de interesses, explicitagio de conflitos e producio de consensos coletivos.

Diante disso, também aqui o projeto golpista em curso desde 2016 se mos-
tra anacronico e irrealizével. O imenso descolamento da democracia represen-
tativa brasileira frente & sociedade nacional pode ser rapidamente exemplifi-
cado por alguns contrastes notdrios: enquanto a sociedade brasileira possui
51% de mulheres, o parlamento as representa com apenas 9%; enquanto a so-
ciedade contabiliza 60% de negros e pardos, o parlamento possui apenas 3%;
enquanto a sociedade tem 58% de jovens até 35 anos de idade, o parlamento
tem apenas 7%. Por outro lado: enquanto a sociedade revela ter apenas 3%
de empresdrios, o parlamento os representa com 50%; enquanto a sociedade

possui 1% de proprietdrios rurais, o parlamento os abriga e defende com 30%.

Transformagoes na estrutura e nas formas de atuacdo do Estado

em suas interacoées com o mundo econémico e a sociedade na
producao de politicas publicas

Em terceiro lugar, no que se refere as transformagées na estrutura e formas de
atuacio do Estado e em suas interacbes com a sociedade (atores econdmicos,
politicos e sociais) na produgao de politicas pablicas, é preciso partir do reco-

nhecimento de que o Estado pode muito, mas nao pode tudo. Essa talvez seja

7 Do ponto de vista do planejamento estratégico publico, por exemplo, abrem-se novas pers-

pectivas de ressignificacdo e revalorizacio dessa fungio estatal, postas 2 prova por meio dos
imensos bancos de dados e algoritmos hoje disponiveis em escala transnacional. Se ¢ verdade
que a era digital em curso representa um risco iminente de captura e uso manipulador das
informacoes individuais por parte de conglomerados privados, marketing politico e eleitoral
€ mesmo governos autocraticos de inclinagio autoritdria, por outro, autores Como Cocksho-
tt e Nieto (2017) e Durand e Keucheyan (2020a e 2020b) chamam aten¢io para possibi-
lidades civilizatérias de seu uso, caso reguladas pela légica da esfera publica, por arranjos
institucionais nio mercantis e por principios substantivos da democracia participativa ou
deliberativa.
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uma forma rdpida de dizer que o Estado moderno, num ambiente capitalista,
ainda que possua algum raio de manobra para impor seus préprios objeti-
vos — supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou nacional —,
nio pode se movimentar para fora de alguns parimetros definidores da sua
prépria existéncia. Com maior ou menor intensidade ao longo do tempo e
das circunstancias, preponderam disputas politicas no interior dos aparelhos
estatais, disputas estas que, por sua vez, fazem variar — também com o tempo e
as circunstancias — o grau de fragmentago institucional do Estado e a prépria
heterogeneidade da agio estatal.?

Naio por outro motivo ¢ que se assume aqui que o Estado ndo é — como
muitas vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos
movimentos da sociedade e da economia, dotado de racionalidade tinica, ins-
trumentos suficientes e capacidade plena de operacio. E sim parte integrante
e constituinte da prdpria sociedade e da economia, que precisa se relacionar
com outros agentes nacionais e internacionais para construir ambientes favo-
rdveis 2 implementagao de suas agoes.

Com isso, entende-se que a fragmentacdo dos interesses articulados em
torno do Estado e a frouxidao das institui¢des burocréticas e processuais em
termos da canalizagio e resolugio dos conflitos limitam a autonomia efetiva
das decisoes estatais cruciais e fazem com que o Estado brasileiro seja, simul-
tAnea e paradoxalmente, o Jocus de condensagio e processamento das disputas
por recursos estratégicos (financeiros, logisticos, humanos etc.) e o agente de-
cisério ultimo por meio do qual se materializam ou se viabilizam os projetos
politicos dos grupos vencedores.’

Dessa maneira, explicitar, multiplicar e institucionalizar canais outros de
interagio entre Estado e sociedade no Brasil é tarefa das mais importantes para,
simultaneamente, fortalecer a democracia e aprimorar o modelo de desenvol-
vimento nacional. Neste diapasao, expressamos, por um lado, a convicgao

da necessidade e da oportunidade do enraizamento da democracia, mediante

8 Tendo como referéncia o Estado brasileiro, esta discussao pode ser vista em detalhes em

Cardoso Jr. e Bercovici (2013).

Essa perspectiva estd bem representada em Ianni (2009), Coutau-Bégarie (2010) e na cole-
tinea organizada por Sicst e Reis (2010), publicacdes essas que oferecem abordagens bem
diferentes sobre a mesma questio.
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o aperfeicoamento de seus instrumentos e prdticas cotidianas, e, de outro, a
necessidade de ampliar as bases de sustentacio sociopolitica do governo, tendo
em vista certo projeto nacional de desenvolvimento com as caracteristicas até
aqui apontadas.

Incorporar 4 cena politica brasileira segmentos sociais diferenciados,
dando-lhes possibilidade de influéncia politica mais equilibrada, de tal sorte
que empresdrios, liderancas sindicais, ativistas da cidadania e de grupos étni-
cos, organizagoes da sociedade civil, personalidades dos mundos académico,
juridico, artistico e esportivo sejam chamados a se manifestar, em iguais
condigbes, sobre politicas e agoes de governo, em curso ou a serem adotadas.
No debate livre e no confronto de opinioes, de avaliagdes e de interesses,
buscar construir entendimentos e, sempre que possivel, gerar consensos a
serem encaminhados a consideracio da Presidéncia da Republica. Inicia-se,
assim, o rompimento da tradicional postura de confronto e de eliminagio
do outro, estabelecendo-se, gradualmente, uma posi¢ao de colaborag¢io com
vistas a0 ganho mituo e ao interesse coletivo. Em outras palavras, fala-se
aqui da abertura do Estado, e, portanto, da prépria funcio planejamento,
além de outras — a participagao social como principio fundante da democra-
cia substantiva, assim como método efetivo de governo.

Nao obstante os riscos inerentes a processos de abertura politica e aden-
samento democrdtico, acreditamos serem os beneficios vindouros muito su-
periores aos custos a eles associados. Em definitivo, se a experiéncia concreta
recente ainda é por demais incipiente e desafiadora, para fins de se demonstrar
a viabilidade tecnopolitica de congragamento entre democracia substantiva e
planejamento para o desenvolvimento nacional, é certo que dos esforcos go-
vernamentais e societais nesta direcio dependerio as chances de sucesso e du-

rabilidade de qualquer empreitada desenvolvimentista em nosso continente.'

19" Para além do caso brasileiro sobre este assunto, retratado em Cardoso Jr. e Bercovici (2013)
e Cardoso Jr. (2020), indicamos também a consulta a dois importantes trabalhos do IL-
PES-CEPAL sobre o tema, os quais abordam a questao da perspectiva latino-americana e
caribenha: Mattar e Perrotti (2014); Mattar e Cuervo (2017).
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Utopias: consideracdes prospectivas para o
desenvolvimento brasileiro

Num mundo pandémico e pds-pandémico, a importancia renovada do pla-
nejamento governamental, sobretudo em ambientes democrdticos (ambien-
tes estes que sdo, por exceléncia, complexos, incertos e dinimicos), reforca
a crenga nesta atividade do Estado como a dnica realmente capaz de trans-
formar informacio em conhecimento aplicado, e este em agdo concreta e
objetivada de governos.

E a tnica fun¢io de Estado com poder de reduzir o mundo de incertezas
radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calculdveis do ponto
de vista probabilistico. Fazendo os governos, com isso, migrarem da
improvisa¢io absoluta na condugao da administragao publica para o minimo
de racionalizagio, tornando possivel a busca pela triade eficiéncia, eficicia e
efetividade das agbes governamentais.'!

Um sistema de planejamento, em suma, ¢ parte indissocidvel de um ar-
ranjo politico-institucional capaz de superar a situagio fragmentada e com-
petitiva que hoje se observa dentro dos governos, permitindo uma convivén-
cia organicamente articulada e cooperativa, seja entre ministérios, érgﬁos e
instancias federativas, seja entre dirigentes politicos, burocracia publica e a
prépria sociedade civil organizada. O planejamento, por fim, quando estru-
turado de modo sistémico e estratégico, ¢ a tnica funcio de Estado apta a
conferir dinamicidade a governos inertes ou paralisados, fazendo as economias
converterem especulac¢io financeira e rentismo, em investimentos produtivos
e socialmente tteis, assim permitindo as sociedades transitarem do passado a
futuros menos incertos e mais condizentes com as aspiragoes da civilizacio e

da coletividade na modernidade.'?

Essa perspectiva analitica do planejamento como fungio intrinseca e indelegdvel dos Estados
contemporaneos, entendido, ademais, como capacidade tecnopolitica do processo de gover-
nar, quanto mais em sociedades democrdticas complexas, estd bastante bem desenvolvida
em Matus (1996), Mattar e Perrotti (2014); De Toni (2016), Mattar e Cuervo (2017) e
Cardoso Jr. (2020), dentre outros, evidentemente.

Este desenvolvimento possui como dpice a ideia de planejamento publico como direito
fundamental das sociedades contemporineas, j4 que por meio dele ¢ que tais agrupamentos
humanos, organizados politica e juridicamente sob o manto de Estados nacionais, podem
almejar a realizacio ou efetivagio de seus outros direitos humanos, econémicos, sociais, cul-



A prospectiva do planejamento pablico no Brasil 151

E neste sentido realizador e transformador de realidades complexas que a
fungao planejamento possui, como um de seus mais importantes instrumentos
de trabalho, a abordagem e os métodos da prospectiva estratégica. Mas a
abordagem prospectiva nao deve ser vista como um fim em si mesmo, pois
apenas ganha sentido 4 medida em que esteja conectada a um projeto de
desenvolvimento de pais.”” Esta atividade se torna ainda mais importante em
um contexto de globalizac¢io e de crescimento da complexidade, como o veri-
ficado pela realidade pandémica brasileira, que exige um novo pacto sociopo-
litico em relagdo ao lugar em que queremos estar enquanto nagio e a estratégia
mais adequada para se chegar a tanto.

Em particular, destaque-se que o aumento de concentragio do poder eco-
noémico de paises lideres e de grandes corporagoes transnacionais aumentard a
heterogeneidade estrutural das economias e as assimetrias e fragilidades entre
paises. Além disso, o aumento de concentra¢io do poder econdmico levard
o mundo a uma fase de mercadorizagio crescente do Direito Internacional,
sobretudo no campo do dominio econémico, colocando em risco os conceitos
(e situagdes) de soberania e de democracia no mundo.

Do ponto de vista social, a prevalecer a continuidade das crises internacio-
nal e brasileira, os processos recentes de desestruturagio e flexibilizagio dos
mercados laborais reverterdo os ganhos de regulacio e estruturacio até entao
obtidos, com impactos deletérios importantes sobre as condi¢des de vida, au-
mento das desigualdades e da pobreza para grandes contingentes humanos.
Da perspectiva ambiental, a defasagem entre o ritmo de ampliagio da gover-

nanca internacional sobre o meio ambiente e recursos naturais, € o ritmo de

turais e ambientais (nos moldes da Plataforma DHESCA), tanto em nivel individual como
coletivamente. Para tanto, ver Veloso (2014).

Os estudos de futuro so, assim, uma das ferramentas do planejamento governamental que
permite vislumbrar possibilidades, oportunidades, cendrios, e identificar possiveis constran-
gimentos nacionais e internacionais ao projeto de desenvolvimento politicamente majori-
tario. O instrumento é muito poderoso e util para mapear o leque de possibilidades que o
pais tem & sua disposicdo, possibilitando ao governo alocar recursos financeiros, humanos
e tecnolégicos em uma determinada diregio. O uso dessa ferramenta estratégica pode se
traduzir em agbes concretas para a populagio, nos territdrios. Nas referéncias bibliograficas,
os trabalhos citados de Godet (2000), Visques (2000), Visques e Ortegdn (2006), Marcial e
Grumbach (2008), CEPAL (2013), Vésques, Becerra e Castafo (2014), Marcial (2015), sdo
exemplos elucidativos.
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ampliacdo da degradacdo ambiental (dgua, terra, atmosfera e espago orbital),
poderd gerar conflitos diplomdticos e bélicos entre paises, além de crises am-
bientais e sanitdrias severas, sobretudo na periferia do capitalismo.

Por isso, a chamada convergéncia tecnoldgica (small bang: bite, dtomo,
nano, gene, cogno) levard os paises lideres a um novo e superior padrao téc-
nico-produtivo, altamente dependente do conhecimento e da inovagio como
insumos fundamentais. E isso conduzird a um aumento da heterogeneidade
estrutural entre paises, aumento das assimetrias globais e forte mercadorizacio
(com apropriagio privada) dos ganhos do progresso técnico. Como repercus-
sao militar, EUA e OTAN manterdo grande superioridade e assimetria militar
relativamente as demais dreas do mundo, com capacidade de atuagao global.
Portanto, continuardo a empregar suas for¢as armadas em coalizées multina-
cionais, em qualquer parte do mundo, sempre que entenderem necessdrio e
militarmente praticdvel. Isso poderd incentivar solugdes militares para os con-
flitos, na medida em que garante o sucesso no emprego da forga, com menores
custos e baixas, menores riscos politicos e maior impunidade aos agressores.

Em uma perspectiva prospectiva, portanto, embora nio esgotem o conjunto
de atributos desejdveis de um ideal amplo de desenvolvimento para o Brasil, as
dimensoes citadas abaixo certamente cobrem parte bastante grande do que seria
necessdrio para garantir niveis simultineos e satisfatérios de soberania externa,
incluséo social pelo trabalho qualificado e qualificante, produtividade sistémica
elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade ambiental e humana,
equidade social e democracia civil e politica ampla e qualificada. Seno, vejamos.

Insercao internacional soberana e macroeconomia para o
desenvolvimento™

Em contexto de crescente internacionalizagio dos fluxos de capitais, bens,
servicos, pessoas, simbolos e ideias pelo mundo, estd colocada para as nagoes a
questdo dos espacos possiveis e adequados de soberania (econémica, politica,
militar, cultural etc.) em suas respectivas insercoes e relacoes externas. O tema
¢ especialmente caro a qualquer projeto de desenvolvimento que se pretenda

ou se vislumbre para o Brasil, devido a, entre outras coisas, suas dimensoes

4 Baseado em Cardoso Jr., Acioly e Matijascic (2009) e Vianna, Bruno e Modenesi (2010).
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territorial e populacional, riquezas naturais estratégicas, posi¢io geopolitica e
econdmica na América Latina e pretensoes recentes em dmbito global.

Esta importante dimensio de andlise estd, portanto, ordenada sob o enten-
dimento de que o movimento das forgas de mercado por si sé ndo é capaz de
levar economias capitalistas a situagoes socialmente étimas de emprego, ge-
racdo e distribuicao de renda. Ademais, em economias em desenvolvimento,
como a brasileira, emergem problemas como altos patamares de desemprego e
de precarizagio do trabalho, heterogeneidade estrutural, degradagao ambien-
tal, inflagdo e vulnerabilidade externa. Dai que o pleno emprego dos fatores
produtivos (como a terra, o capital, o trabalho e o conhecimento) converte-se
em interesse ¢ objetivo coletivo, apenas possivel por um manejo de politicas
publicas que articule virtuosamente os diversos atores sociais em torno de
projetos de desenvolvimento includentes, sustentdveis e soberanos.

Sob tal perspectiva, uma nagao, para entrar em rota sustentada de desen-
volvimento, deve, necessariamente, dispor de autonomia para decidir acerca
de suas politicas internas, inclusive daquelas que envolvem o relacionamento
com outros paises ¢ povos do mundo. Para tanto, é necessdrio buscar indepen-
déncia e mobilidade econdmica, financeira, politica e cultural, sendo capaz
de fazer e refazer trajetdrias, visando reverter processos antigos de inser¢io

subordinada para, assim, desenhar sua prépria histéria.

Producado e consumo com sustentabilidade e inovacdo'

No plano estritamente interno, outras questoes de igual relevincia manifes-
tam-se. Os temas sempre presentes no centro das discussoes sobre o cresci-
mento econémico ganham novos enfoques, demandando que sejam atuali-
zados em seus préprios termos e em face das demais dimensoes cruciais do
desenvolvimento. Estd-se falando dos aspectos propriamente (micro)econé-
micos do crescimento, ligados as esferas da produgao (primdria, secunddria e
tercidria), da inovagio e da competitividade sistémica e dinimica das firmas e
do préprio pais.

De modo patente, nio se trata mais de priorizar — em face de outras di-

mensoes igualmente relevantes do desenvolvimento — estratégias ou politicas

5 Baseado em De Negri e Almeida (2010) e Alvarez e Mota (2010).
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que representem ganhos de produtividade com vistas apenas a apropriacio e
a acumula¢io empresarial (seja de controle privado ou estatal, seja ao nivel
individual ou setorial das firmas). Ao contririo, tem-se jd compreensio — mais
tedrica que politica, é bem verdade — de que ganhos sistémicos e dindmicos
de produtividade s6 podem ser obtidos (e sé fazem sentido nessa nova concei-
tuacdo de desenvolvimento que se busca construir), se as respectivas politicas
ou estratégias de producio, inovagao e competitividade estiverem concebidas
e relacionadas 2 satisfacio também das condi¢des postas pelas dimensoes da
soberania externa, coeréncia macroecondmica, regulagio piblica (no sentido
estatal, institucional e democritica), sustentabilidade ambiental, convergéncia
regional, equilibrio campo/cidade, inclusio e sustentacio humana e social,
entre outras dimensoes e qualificativos.

Em outras palavras, as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao, territo-
rialmente articuladas, sio concebidas como fundamentais para a redugao das
desigualdades e para o proprio desenvolvimento nacional. Reforca-se a ideia
de que as politicas de desenvolvimento produtivo e tecnoldgico precisam ser
econdmica, social e ambientalmente sustentdveis, além de aderentes as dife-
rentes realidades regionais do pais. E necessirio que a agenda publica priorize
politicas de fomento, incentivo e regulagio em favor da articulacio de atores
e regioes.

Assim, a compreensio de que politicas e estratégias para a estruturagio
de um Sistema Nacional de Inovagao devem ser regionalmente articuladas e
integradas faz com que temdticas ligadas a territorializacio e & regionalizagio
do desenvolvimento adquiram centralidade na agenda publica. Essa dimensao
do desenvolvimento, entdo, pensa na estrutura produtiva e tecnoldgica, na
inovagdo e na competitividade como condicionantes de trajetérias de desen-

volvimento que enfrentem as desigualdades regionais existentes no pais.

Desenvolvimento territorial, federativo e integracao regional'®

Neste quesito estd a compreensdo de que temdticas ligadas  territorializacio
e a regionalizagio do desenvolvimento tenham maior centralidade na agen-

da produtiva. Aqui, é abordada ampla gama de velhas e novas questoes que

16 Baseado em Oliveira e Magalhdes (2010), Monteiro, Castro e Brandao (2017) e Affonso da
Silva (2017).
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se fazem repercutir sobre as perspectivas do desenvolvimento nacional hoje,
diante dos riscos crescentes ligados a fragmentacio regional brasileira, com
suas implicacoes diretas e indiretas sobre os espagos urbanos e a sustentabili-
dade ambiental.

A reducio de desigualdades entre os diferentes espacos territoriais do pais,
por um lado, e a configuragio minimamente planejada das cidades e de sua
infraestrutura social, com complementaridade entre habitagio, saneamento e
transporte publico, por outro lado, sao algumas das questoes discutidas. A elas
agregam-se os temas da reducio dos impactos ambientalmente degradantes
da atividade econémica e regulacio do avango sobre o territério em busca de

suas riquezas, os quais se apresentam também como desafiadores para o pais.

Infraestrutura econémica, social e urbana'”

Algumas das questdes diretamente relacionadas as dimensoes regional, urbana
e ambiental sao abordadas por meio de ideias que entendem ser a reducio de
desigualdades espaciais, a complementagao, em espagos urbanos, dos compo-
nentes sociais da infraestrutura (habitagao, saneamento e transporte publico)
e a concomitante redu¢io de impactos ambientais em diversas ordens, impe-
rativos categéricos do desenvolvimento.

Em adico, a adequacio e a logistica de base da infraestrutura propriamen-
te econdmica (energia, comunicagdes e transportes) sio outra dimensio fun-
damental do desenvolvimento, mas que necessitam estar permeadas e orien-
tadas pelas dimensées do regional, do urbano e do ambiental, ja enunciadas.
Assim, ganham destaque a discussao sobre atualizagdo da matriz energética
brasileira, com énfase em fontes renovéveis e seguranca energética, e a discus-
sa0 sobre revisdo, expansio e integracio adequadas das infraestruturas de te-
lecomunicagoes e de transportes, considerada esta tiltima em todos os modais
pertinentes ao Brasil.

O desenvolvimento nacional depende, portanto, também de infraestrutu-
ra econdmica, social e urbana — tudo em perspectiva conexa — e de arranjos
institucionais capazes de satisfazer e compatibilizar, em conjunto, os reclamos

por crescimento econdmico, equidade social e sustentabilidade ambiental.

17 Baseado em Pego e Campos Neto (2010) e Morais e Costa (2010).
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Sustentabilidade ambiental, produtiva e humana'®

Nio ¢ por outra razio, entdo, que sustentabilidade ambiental ¢ aqui afirmada
como dimensio transversal insepardvel das demais (social e econdmica), de-
vendo os ativos ambientais ser preservados, geridos e recuperados de forma
harmoénica e complementar aquelas.

As politicas publicas devem dispensar especial aten¢do na cria¢io de opor-
tunidades para populagées tradicionais e grupos social e ambientalmente mais
vulnerdveis. O acesso a dgua potdvel e a condigoes sanitdrias adequadas sio ati-
vos fundamentais na concepg¢io de desenvolvimento que jd se faz imperativa
entre os povos do mundo. A conservagio das bacias hidrograficas, portanto,
deve ser compatibilizada com as atividades econdmicas em geral e com os
processos em curso de urbaniza¢io no mundo.

A gestio dos biomas, da biodiversidade e biotecnologia brasileiras repre-
senta aspecto econdmico e politico essencial ao desenvolvimento do pais, mo-
tivo pelo qual este deve ser pensado a partir de uma realidade de recursos
naturais exauriveis. As mudangas climdticas e o fend6meno do aquecimento
global devem receber atengo especial e tratamento prospectivo para que se
conhegam seus efeitos sobre os biomas e sobre a prépria humanidade e para
que se formulem politicas preventivas em tempo hébil.

Um novo modelo de desenvolvimento, enfim, deve incorporar inovagoes
sociais, institucionais e tecnoldgicas que conduzam ao uso estratégico e sus-
tentdvel desses ativos, traduzido no aumento da eficiéncia produtiva, reapro-
veitamento de rejeitos e no estabelecimento de padroes de produgio e consu-

mo que respeitem as capacidades do ecossistema.

Protecao e promogao social, garantia de direitos e geracao de
oportunidades’

H4 uma questio de extrema relevincia na discussio sobre o desenvolvimento:
a ideia de que garantir direitos, promover a protecio social e gerar oportuni-
dades de inclusio sio nao apenas objetivos plausiveis, mas também condigoes

necessdrias a qualquer projeto nacional naquele sentido.

18 Baseado em Alvarez e Mota (2010) e Marques (2015).
19 Baseado em Cardoso Jr. (2013), Fonseca e Fagnani (2013) e Castro e Pochmann (2020).
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Visto este movimento em perspectiva histdrica, percebe-se que a civilizagao
ocidental constituiu um conjunto de parimetros fundamentais de convivio e
sociabilidade, em torno dos quais se organizaram certos direitos civis, politicos
e sociais, balizadores da condi¢io humana moderna. Condensados na ideia
forte de cidadania, o acesso ao conjunto de direitos passa a operar como crité-
rio de demarcagio para a inclusio ou exclusio populacional em cada pais ou
regido, portanto, como critério adicional de demarcagao para aferir-se o grau
de desenvolvimento nacional em cada caso concreto.

Em suma, inclusdo e protecio social sdo elementos constitutivos cruciais
para estratégias e trajetorias de desenvolvimento com maior equidade. A ex-
pansio e a consolidagao dos direitos civis, politicos e sociais, reunidos sob a
ideia de cidadania, devem, portanto, orientar o planejamento, a prospec¢io
estratégica, a implementacio e a avaliagio das politicas ptblicas em geral. O
processo mencionado requer participacio e engajamento do poder piblico
em todas as suas esferas e dimensoes, bem como da sociedade civil e setores

produtivos.

Fortalecimento do Estado, das instituicées e da democracia®

Todos os temas esbocados acima devem ser, por sua vez, incorporados segundo
a compreensio do Estado como ator estratégico fundamental em qualquer pro-
cesso que se queira de desenvolvimento, pois ¢ esse ente, em dltima instancia,
o responsdvel por garantir a seguranca interna, ordenar o uso sustentdvel do
territdrio, regular, enfim, a atividade econémica e promover politicas ptblicas.

Entende-se que, embora as economias e alguns processos sociopoliticos
estejam muito internacionalizados, importantes dimensoes da vida social per-
manecem sob a custddia das politicas nacionais, afiancando a ideia de o Esta-
do ainda ser a principal referéncia quanto a regulagio de diversas dinimicas
sociais que se desenrolam em seu espago territorial.

E claro que todas as dimensoes prospectivas citadas acima estio ainda no
plano das reivindicagoes tedricas, em estdgio de maturacio politica bastante
incipiente e muito distante do imagindrio coletivo. Mas jd se avizinham e

frequentam, todavia, os debates putblicos e interessam a classe politica, aos

20" Baseado em Cardoso Jr. e Bercovici (2013).
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governantes, aos burocratas e aos cidaddos comuns. Nem todas sio questoes
exatamente novas, mas todas sio igualmente urgentes.

Por tais razoes ¢ que os temas da participa¢do social, do planejamento go-
vernamental e da gestao publica orientada a efetividade se tornam relevantes
no debate contemporaneo sobre o Estado e o desenvolvimento nacional. Neste
diapasio, que reorientagdes introduzir, em particular, na fun¢io planejamento
governamental, de tal sorte que em torno dele os 4mbitos da participagio e da

gestdo se articulem e se fortalecam no Brasil?

A prospectiva do planejamento estratégico publico

Entendido aqui como processo tecnopolitico necessério e orientado para uma
maior e melhor capacidade de governar, o planejamento nio deve ser visto
como panaceia, mas como parte da solu¢io. Em outras palavras: nao se deve
falar de planejamento como algo utépico (embora planejamento se refira tam-
bém, necessariamente, a utopias), mas, sim, como func¢io precipua e indele-
gdvel do Estado, fungio governamental cada vez mais necessdria no mundo
contemporineo, ainda mais em seu contexto pés-pandémico.

Nao como panaceia, mas como parte de solugoes condizentes com a com-
plexidade e heterogeneidade das questes sociais e econémicas da sociedade.
Recusar a alternativa planejadora, seja em nome do mercado, seja em nome
das dificuldades intrinsecas de estruturagio e institucionalizagao desta ativi-
dade, ¢, no minimo, falta de compreensio de governantes sempre premidos
por solugoes aparentemente rdpidas e ficeis no curto prazo. Situagdo essa que
raramente serd capaz de atingir a raiz dos problemas, tampouco de aventar
saidas estruturantes e perenes para eles.

Nesta perspectiva, planejamento nao é plano, é politica! Planejamento é
um processo cotidiano e dindmico de condugdo do governo; nio se confunde
com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem elaborados, ajudem
como parte necessdria ao registro documental, bem como na comunicagio
interna e externa ao governo etc. Antes de tudo, planejamento ¢ a arte da boa
politica. Logo, planejamento ¢ processo tecnopolitico — continuo, coletivo e
cumulativo — por meio do qual se d4 concretude a projetos politicos oriun-

dos da sociedade, canalizados por grupos que disputam de forma legitima e



A prospectiva do planejamento publico no Brasil 159

democrdtica a condugio das agdes de governo. Por isso, tanto melhor quanto
mais republicanos e democréticos forem os critérios de organizagao institu-
cional do Estado e os valores e normas de funcionamento das institui¢oes e
das préprias politicas publicas.

Assim, os planos — como documentos formais do planejamento — podem
e devem ser elaborados para explicitar, ratificar e aperfeigoar o processo geral
de planifica¢do, sempre tendo em conta que, até mesmo em funcio da cultura
politica brasileira, mecanismos tecnopoliticos reais sio muitas vezes diferentes
dos formais. Isso quer dizer que talvez haja excesso de burocratismo e formalis-
mo tanto no desenho como na operacionalizagao das agoes governamentais, as
quais s3o expressas por um conjunto amplo de politicas publicas em si mesmas
heterogéneas e complexas. Por sua vez, a distincia entre o real e o formal talvez
seja ainda maior em contextos histéricos marcados por postura de ativagao das
fungdes governamentais, como as que recentemente vinham caracterizando e
remodelando o Estado brasileiro rumo a um perfil algo desenvolvimentista.

De fato, o ideal é que essa distincia fosse menor do que concretamente é,
ou que fosse diminuindo ao longo do tempo, mas, para tanto, se faz necessério
reformar estruturas arcaicas da ossatura estatal e da prépria legislagao que (des)
conecta o direito administrativo das fun¢oes tipicas da administragio publica
brasileira. Por mais complexa e intrincada que seja, tal reforma deveria estar
orientada, genericamente, pelos principios da repiblica (busca do bem co-
mum e dos valores da esfera pablica sobre os privatismos e particularismos
correntes), da democracia (respeito as diferencas, formatos e métodos mais
representativos, participativos e deliberativos em torno da coisa publica) e do
desenvolvimento integral da nagio brasileira.

Indo além, ¢é possivel listar, com base nas assertivas anteriores, cinco di-
mensdes estruturantes e concretas a conformar o espago e o papel do plane-
jamento estratégico governamental — e, por conseguinte, o da participagio
social e o da gestdo publica — em processos de governo de alta complexidade,

mas ainda assim visando ao desenvolvimento nacional. Sao elas:

Centralidade Politica

Para tanto, dotar a fungio planejamento de forte contetido estratégico: trata-

-se de fazer da fungio planejamento governamental o campo aglutinador de
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propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de a¢io, que anunciem,
em seus contetidos, as potencialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as tra-
jetérias possiveis e/ou desejdveis para a agao ordenada e planejada do Estado
em busca do desenvolvimento nacional.

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua natureza tecnopolitica
crucial aos designios do pais, apenas se fard crivel se estiver institucionalmen-
te situada e/ou fortemente referendada e amparada pelos mais altos escaloes
politicos e instincias formais da Republica brasileira. Qualquer iniciativa de
planejamento desenvolvida & margem dessa condigdo, porquanto exigida
constitucionalmente, estard inevitavelmente fadada ao fracasso.?! E preciso,
portanto, elevar ao maximo grau possivel a centralidade dessa proposicio, algo
que depende diretamente da visio de mundo, da ética da responsabilidade e
da postura politico-institucional ativa de altos dirigentes publicos e demais

liderancas politicas da sociedade.

Articulagcdo e coordenacao

Em segundo lugar, dotar a func¢io planejamento de forte capacidade de arti-
culagio e coordenagio institucional: grande parte das novas fungées que qual-
quer atividade ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir estd
ligada, de um lado, a um esfor¢o grande e muito complexo de articulacio
institucional e, de outro lado, a outro esfor¢o igualmente grande — mas possi-
vel — de coordenagio geral das a¢oes de planejamento.

O trabalho de articulago institucional ¢ necessariamente complexo por-
que, em qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada qual com seu pacote
de interesses diversos e com recursos diferenciados de poder, de modo que
grande parte das chances de sucesso do planejamento governamental hoje de-
pende, na verdade, da capacidade que politicos e gestores piblicos tenham de
realizar a contento este esforco de articulacio institucional em diversos niveis.
Por sua vez, exige-se em paralelo um trabalho igualmente grande e complexo

de coordenacio geral das agoes e iniciativas de planejamento, mas que, neste

2 Em particular, ver a respeito Grau e Toro (2011) para uma discussdo pertinente ao tema

do fortalecimento do alto governo, como condigio necessiria ao fortalecimento da prépria
fungio planejamento. E Cavalcanti e Gomide (2018) para uma discussio sobre conceitos e
arranjos institucionais do niicleo de governo no Brasil desde a CF-1988.
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caso, porquanto nio desprezivel em termos de esforgo e dedica¢io institucio-
nal, é algo que soa factivel ao Estado realizar.?

H4 certamente muita dificuldade tecnopolitica, mas nio necessariamente
contradigdes insuperdveis, nas tarefas de formulagio, implementacio, moni-
toramento e avaliagio de politicas publicas que levem em justa e equivalente
considera¢do as dimens6es tanto setoriais como espaciais das politicas publicas.
Durante a maior parte da histéria do pais, houve quase que absoluta primazia
do setorial sobre o territorial. Néo se trata de inverter, agora, essa primazia,
mas sim de estabelecer um principio de equilibrio (ainda que intrinsecamente
instdvel) entre ambas as dimensées, cruciais a qualquer politica publica ou
programa de governo. Para tanto, embora técnica e politicamente muito cus-
toso, talvez seja necessdrio rever e reformar (ainda que gradualmente) a atual
estrutura setorializada/departamentalizada de atuagio governamental, rumo a
algum tipo de estrutura organizacional de perfil matricial.

Na configuracio atual, hd muita hierarquia e pouco comando. E preciso,
portanto, despender esforcos institucionais considerdveis nas tarefas de articu-
lagio e coordenagio, em vérios niveis e simultaneamente: intra e interpoliti-
cas, programas, ministérios e érgéos; intra e interinstancias federativas; intra e
interpoderes da Republica, entre outros.

A lista é longa e complexa, mas é dessa reforma profunda (de estruturas,
processos e entregas) do setor publico estatal que se necessita. Sem ela, ou
apenas com medidas cosméticas de gestao, jamais se dard saltos de qualidade
no quesito desempenho institucional agregado do Estado brasileiro. Em lin-
guajar técnico: jamais se saird do debate pequeno sobre eficiéncia da gestio,
para as categorias realmente relevantes da eficcia e da efetividade das politicas

publicas. Desde logo, politicas publicas que transformam.

Temporalidade e direcionalidade

O planejamento do desenvolvimento nacional ¢, por natureza, uma atividade
de curto, médio e longo prazo. Em outras palavras: o planejamento do desen-

volvimento nacional ¢ atividade de natureza continua, coletiva e cumulativa;

2 Sobre os temas da articulagdo e coordenagio governamental de politicas putblicas, com énfa-
se sobre o peso e papel desempenhado pelas burocracias especializadas em nivel federal, ver
Gomide e Pires (2014) e Pires, Lotta e Oliveira (2018).
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é processo incremental dindmico, sistémico e abrangente; requer abordagem
muld, inter e transdisciplinar, temporalidades de formula¢io e execucio varia-
das e direcionalidade tecnopolitica estratégica.*

Dessa maneira, restringir o seu principal instrumento formal — o PPA —a
horizonte temporal apenas de curto prazo (quatro anos) é a senha certa para
matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativa de planejamento condizente
com a complexidade e heterogeneidade dos tempos atuais.

E preciso, portanto, permitir que o PPA (ou qualquer outro instrumento
formal de planejamento que o substitua) se organize e opere segundo niveis
diferentes de temporalidade e de direcionalidade estratégica.** As politicas
publicas possuem tempos distintos de maturagio, bem como priorizagao es-
tratégica igualmente distinta. Ambas as dimensoes — temporalidade e dire-
cionalidade — precisam estar, a cada nova rodada de planejamento, devida-
mente expressas nos documentos e nos respectivos arranjos de implementagio
e gestdo das politicas e programas governamentais. Essa sugestao ¢ nao sé
factivel como indispensdvel para conferir maior dose de realismo, flexibilidade
e exequibilidade as distintas fases de maturagio e de priorizagdo das politicas
publicas federais.

Concretamente, trata-se aqui de permitir que os horizontes temporais das
diversas politicas e programas governamentais se expressem livremente dentro
do mesmo instrumento de planejamento. Com isso, todos os planos setoriais
considerados robustos e corretos, dos pontos de vista da politica e da estraté-
gia nacional de desenvolvimento, seriam automaticamente incorporados ao
plano, independentemente do respectivo horizonte temporal ou do grau de
maturagio institucional em cada caso. As subfung¢des de orcamentagio, mo-
nitoramento, avaliagio e controle levariam em conta, para suas respectivas

atividades, a especificidade e a temporalidade prépria em cada caso.

»  Essa ideia fulcral sobre o planejamento governamental em sua perspectiva politico-estraté-

gica perpassa algumas das principais referéncias histdricas sobre o assunto, a saber: Matus
(1996), Friedmann (2001), bem como os textos das coletineas organizadas por Bromley e
Bustelo (1982), Giacomoni e Pagnussat (2006), Martner e Mattar (2012).

Tais ideias de temporalidade e direcionalidade estratégicas para o PPA estao desenvolvidas
em De Toni (2016), Gimene e Couto (2017), Fortis e Gasparini (2017), Neto (2018),
Mundim (2020) e Cardoso Jr. (2020).

24
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Planejamento participativo

Em quarto lugar, dotar a fungio planejamento de forte componente demo-
crdtico-participativo: hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento
governamental que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com —
certo nivel de engajamento piblico dos atores diretamente envolvidos com a
questdo, sejam estes da burocracia estatal, politicos e académicos, sejam os pré-
prios beneficidrios da acdo que se pretende realizar. Em outras palavras, a ativi-
dade de planejamento deve prever uma dose nio desprezivel de horizontalismo
em sua concepgao, vale dizer, de participagio direta e envolvimento pratico
de — sempre que possivel — todos os atores pertencentes 4 arena em questao.”

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou nao, apenas se pode medir
por seu grau de exequibilidade, vale dizer, pelas condiges tecnopoliticas de go-
vernabilidade sistémica e governanca colaborativa do Estado. Condigoes essas
que tanto garantem o engajamento e o apoio politico necessdrios a efetivagio
do planejamento estratégico de governo, como garantem os requisitos adminis-
trativos (ou recursos de poder: financeiros e orcamentdrios, humanos e logisti-
cos, tecnol(')gicos e normativos, simbélicos e comunicacionais etc.) necessdrios
a implementagio das diversas e heterogéneas politicas publicas pelo pais.

E preciso, portanto, levar a reforma do Estado a prépria sociedade,
radicalizando a democracia social brasileira. Hoje, radicalizar (ou substantivar)
a democracia brasileira significa, em primeiro lugar, reformar (para adensar)
as estruturas e formas de funcionamento da democracia representativa
tradicional. Em segundo plano, mas nao menos importante, abrir o Estado a
democracia participativa direta (referendos, plebiscitos e iniciativas populares
ja previstas constitucionalmente) e semidireta, conforme inovagoes recentes em
desenvolvimento por meio dos conselhos de politicas publicas, conferéncias
nacionais, audiéncias e ouvidorias publicas, entre outras interfaces socioestatais

possiveis e necessdrias ao contexto presente e futuro da nagao.

% Os temas da gestao puiblica democrética e do planejamento participativo podem ser conferi-

dos em Dagnino, Cavalcanti e Costa (2016) e Cardoso Jr. (2020). Além desses, a dimensao
democridtica e participativa nas politicas pablicas pode ser vista nas coletdneas organizadas
por Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010) e Menicucci e Gontijo (2016).
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Entregas efetivas a sociedade

E preciso que a implementagio, a gestio das politicas publicas e a entrega
efetiva de bens e servigos do Estado a populagdo sejam os verdadeiros critérios
de aferi¢io e perseguicio do desempenho institucional (setorial, territorial e
agregado) do Estado brasileiro.”® Apenas desta maneira se poderd, de fato, cali-
brar as a¢ées de planejamento no sentido dos resultados intermedidrios (medi-
dos pela eficicia da agao governamental) e dos resultados finais (medidos pela
efetividade transformadora da agao) das politicas pablicas nacionais, rumo a
consolidagio de um projeto de desenvolvimento integral para o Brasil no sé-
culo XXI. Trata-se, enfim, de dotar a fun¢io planejamento de fortes contetdos
éticos, vale dizer: reforgar e introduzir, cada vez mais, principios da repuiblica e
da democracia como referéncias fundamentais a organizagio institucional do
Estado e a prépria agio estatal.”

E claro que da assungio — pelo Estado — desta grande e complexa agenda
de transformagio, decorrerdo intimeros requerimentos operacionais para a sua
efetivagio no cotidiano prdtico da agio governamental. Estes, porém, apenas
fardo sentido se deflagrados sob custdédia e orientacio geral das formulagoes
anteriormente sugeridas, sem as quais as possiveis inovagdes institucionais, ou
novas medidas de gestdo, simplesmente perderao muito em eficiéncia, eficicia

e efetividade.

Consideracoes finais

O planejamento é uma das maiores conquistas libertdrias que o

homem pode almejar. Porque o plano é a tentativa do homem para criar
seu futuro; é lutar contra as tendéncias e correntes que nos arrastam;

€ ganhar espaco para escolher; é mandar sobre os fatos e as coisas

para impor a vontade humana, é recusar-se a aceitar o resultado social
que a realidade atomizada de infinitas agdes contrapostas oferece-

nos anarquicamente; € rejeitar o imediatismo; é somar a inteligéncia
individual para multiplica-la como inteligéncia coletiva e criadora.

%O tema da implementagao das politicas publicas ganhou, recentemente, grande destaque na
academia brasileira e, felizmente, também dentro do setor publico federal. Em particular,
ver Faria (2012), Pires (2019) e Lotta (2019).

¥ As perspectivas ética e politica do planejamento governamental e da gestdo publica estao

discutidas em Bresser-Pereira, Grau, Garnier, Oszlak e Przeworski (2004) e Lascoumes e

Galés (2012).
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[...] O planejamento é, portanto, uma ferramenta das lutas permanentes
do homem desde o alvorecer da humanidade, para conquistar graus de
liberdade cada vez maiores. (Carlos Matus, 1996, p. 182-184)

Mesmo se a democracia brasileira nao estivesse sendo posta a prova, o cendrio
para os proximos 20 ou 30 anos j4 seria suficientemente desafiador. Estamos
vivendo, em 4mbito global, uma série de tendéncias que independem da von-
tade de paises e governos nacionais, mas que afetardo a forma de inser¢io de
todos eles e do Brasil no cendrio internacional.

Estd em curso um movimento de hiperconcentragio econémica que se
d4, preponderantemente, junto aos paises centrais, como os Estados Unidos,
a Alemanha e a China, que desponta como nova e poderosa poténcia. Essa
concentragao ocorre no nivel das empresas transnacionais e o Brasil nao estd
neste rol de paises hegemonicos. Esse processo estd ampliando a assimetria
existente entre os paises ricos, medianos e pobres, agravando a hierarquizagao
de poder em escala mundial. Esta dindmica tem consequéncias importantes
para uma economia como a brasileira, que tenderd a perder graus de liberdade,
sendo impedida de decidir minimamente o que deseja ou pode fazer de modo
autdbnomo e soberano.

Do ponto de vista tecnoldgico, estd em curso uma nova revolugio: a da
convergéncia (nano)tecnoldgica. A ciéncia moderna de ponta conseguiu des-
membrar a matéria nas suas {nfimas unidades: a matéria fisica, no dtomo; a
matéria bioldgica, no gene. As combinag¢ées que advirdo dessa fronteira muda-
rao completamente a posi¢ao dos diversos paises na nova divisio internacional
do trabalho. Esse tipo de desenvolvimento requer um investimento muito
pesado em Ciéncia, Tecnologia, Inovagio e Educagio, recursos que estardo
disponiveis para poucos paises. Quanto mais essas tecnologias estiverem con-
centradas em poucas nagdes ou empresas, tanto maior serd a assimetria de
poder e de acesso a recursos entre elas.

Nesse cendrio, o Brasil tende a voltar a viver uma espécie de dependéncia
tecnoldgica radical que marcou o desenvolvimento da sua economia nacional
no comego do século XX e que, com muito esfor¢o, estava sendo minima-
mente enfrentada até recentemente. Mas o desafio atual é maior do que o do
passado porque nio se trata mais de copiar tecnologias e padrées industriais

existentes. Uma mudanca de nivel hierdrquico nesse sistema depende da pro-
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ducio de inovagio e de conhecimento de ponta, muito mais dificeis de obter
e dominar hoje em dia.

Com isso, certamente aumentard a heterogeneidade estrutural dentro do
sistema interestatal capitalista.®® O setor financeiro estd no centro de todas
essas disputas por, a0 mesmo tempo, impactar e ser influenciado pelas grandes
corporagdes transnacionais; depender e modular o campo da acumulagio ca-
pitalista. Sao problemas complexos e dificeis de resolver. A sociedade brasileira
¢ majoritariamente de baixa renda, nio tem acesso pleno a seguridade social e
depende do sistema publico. A protecio social é, portanto, uma exigéncia no
pais, dado o perfil sociodemogrifico e epidemioldgico de sua populagio. Por
outro lado, tal sistema ¢ altamente dependente de investimentos de monta,
algo que tem sido constrangido pelos governos golpistas de forma aberta e
infame desde 2016, e reforgado pelo governo BolsonaroGuedes desde 2019.

Nio por outra razdo, a situagdo de ruptura da ordem democrdtica afeta
a configuracio do Estado brasileiro e do seu poder de estabelecer uma agen-
da de desenvolvimento inclusiva, democritica, soberana e sustentavel, como
era a que estava em constru¢do, nao sem dificuldades, na primeira década de
2000. O consércio politico conservador tenta convencer a populagio, por
meio de vdrios artificios ideoldgicos, de que o estado social brasileiro nio cabe
no or¢amento nacional. Isto é uma faldcia. A sociedade brasileira — por sua
heterogeneidade, complexidade, necessidades e caréncias — é que ndo cabe no
projeto liberal conservador que tenta se colocar como padrao de organizagao
do Estado e do desenvolvimento no pais.

Mas logo ficard claro para a populagio que a tnica forma de o Brasil supe-
rar suas dificuldades e organizar um processo de desenvolvimento que lhe sir-
va é ter o Estado no centro do processo. Nao se estd aqui afirmando que todas
as solugoes dependem e passam exclusivamente pelo papel do Estado. Mas, no
caso brasileiro, ele ¢, inevitavelmente, o agente central do processo de desen-
volvimento. Sem ele, o préprio mercado nio existe e nio funciona no pafs. E
sua funcio focalizar e capitanear a politica publica na linha da inclusao e da

universalizagdo. Se o Estado nio o fizer, ndo haverd quem o faga. Nio serdo

2 Sem duvida, Fiori (2014 e 2018) é um dos mais altos expoentes do pensamento critico
mundial a elaborar sobre esse tema e suas consequéncias sobre a América Latina e o Brasil.



A prospectiva do planejamento puablico no Brasil 167

os agentes privados que irdo promover a universalizagio da protegio laboral e
previdencidria, da satide, da educagio, da seguranga publica.

Desta maneira, quando falamos que o Estado ¢ central no processo de
desenvolvimento, também estamos dizendo que ele precisa se organizar e fun-
cionar de uma maneira diferente da atual. Para tanto, existem trés ideias for-
tes que pautam a reflexdo sobre Estado, planejamento e desenvolvimento, as
quais permeiam todas as se¢oes deste capitulo.

A primeira trata da necessidade de uma reforma de natureza republicana,
que traga mais transparéncia aos processos decisérios, no trato da coisa publica
de modo geral. Isso precisa ser encampado como parte da reforma de Estado, di-
recionando a esfera publica para as necessidades vitais e universais da populagio.

A segunda ideia recupera a dimensio da democracia. Nao hd como fa-
zer uma mudanca dessa envergadura sem a participagdo bem informada da
maioria da popula¢io. A democracia nio é apenas um valor em si, mas tam-
bém um método de governo, por meio do qual as vontades da maioria da
populacio se manifestam, eleitoral e periodicamente, mas também de modo
mais intenso e cotidiano por meio de formas e mecanismos mais ou menos
institucionalizados de interconexdo Estado — Sociedade. Ou seja, para além
da democracia representativa em crise, hd elementos de uma democracia par-
ticipativa e mesmo deliberativa que pressionam por mais e melhores espacos
de existéncia e funcionamento.

Por fim, a terceira proposigao considera o préprio desenvolvimento como
carro-chefe da agao do Estado. Ou seja, o Estado nio existe para si préprio,
mas como um instrumento para o desenvolvimento da nagao. Nesse sentido,
fortalecer as dimensoes do planejamento, da prospeccio, da gestao publica,
da participacio e do controle social — estratégias essas de organizagio e fun-
cionamento do Estado — é fundamental para que possamos dar um salto de
qualidade ainda no século XXI no Brasil.

Nesse sentido, é preciso trazer a considera¢io ao menos duas grandes ligoes
das experiéncias internacionais exitosas em termos do desenvolvimento nacio-
nal. A primeira tem a ver com a centralidade do Estado e do investimento pu-
blico para a dinamizagao da economia brasileira e para a transformacio da sua
estrutura produtiva. Neste particular, tendem a ser exitosos os esforcos de mobi-

lizagao das capacidades estatais (sobretudo uma base tributdria robusta e fontes
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de funding adequadas) e de alguns instrumentos governamentais (tais como os
bancos publicos, empresas estatais, fundos puablicos e fundos de pensio) no en-
frentamento dos efeitos nocivos e deletérios da crise pandémica que vem jogan-
do para baixo o estado de confianga e as expectativas futuras dos investimentos
publicos e privados. Ou seja: Estado e investimento publico podem e devem
desempenhar papel contraciclico decisivo no enfrentamento e superagio da cri-
se econdmica, social e politica que se instalou no pais, com especial gravidade,
desde a elei¢ao de Bolsonaro e a instalagio da pandemia de 2020.

A segunda grande ligao relaciona-se justamente com a capacidade de pro-
jetos estruturantes de se conectarem com outras politicas publicas e outras
dimensoes setoriais e territoriais do desenvolvimento nacional. Para além do
potencial mobilizador, indutor e multiplicador dos investimentos capitanea-
dos por programas prioritdrios de investimento, hd reflexos positivos sobre as
préprias capacidades (financeiras, humanas, juridicas, tecnolédgicas, comuni-
cacionais etc.) do Estado, as quais induzem a uma espécie de auto-organizagio
para desafios que rompem o sttu quo da gestao publica tradicional, retiram a
burocracia estatal da sua zona de conforto e recolocam a fungio planejamento
no centro dos processos decisérios de governo.

Tudo somado, portanto, sugere-se aos futuros governos uma reflexao que
vincule os temas tratados por este capitulo a um projeto soberano, sustentd-
vel e includente de desenvolvimento, e a uma concepgao progressista € nao
minimalista de Estado. Diante do tamanho e complexidade das questoes en-
volvidas, é claro que riscos de diversas ordens ameagam a sustentabilidade
temporal e programdtica de politicas publicas relevantes a sociedade brasileira.
Avangar, portanto, na explicitagio e superagio positiva desses problemas, ¢
condi¢do primordial para, de fato, se poder destravar o potencial intrinse-
co as capacidades estatais e aos instrumentos governamentais a disposi¢ao do
Estado brasileiro contemporineo, com vista a uma atuacio planejada para o
desenvolvimento nacional.

Para tanto, cabe a sociedade brasileira enfrentar, superar e virar a triste
pdgina do momento situacional que assola a vida nacional desde o golpe de
2016 e a eleigao de Bolsonaro em 2018. Nao por outra razio, urge a realizagao
de uma reforma do Estado de natureza republicana, democrdtica e desenvol-

vimentista, ainda no século XXI, tendo em vista os dramdticos processos em
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curso, cujas consequéncias jd visiveis pela maioria da populagio sio a estag-
nagio econdmica e o retrocesso civilizatério no campo das politicas sociais.
Oxald a comunidade internacional democritica e a sociedade brasileira
consciente do perigo autoritdrio/totalitdrio em curso possam rapidamente
perceber a abrangéncia, a profundidade e a velocidade dessa agenda retrégrada
para entdo se reorganizarem coletivamente e se reposicionarem politicamente
com vistas a recuperagdo das tendéncias recentes de construcio da Republica,

da Democracia e do Desenvolvimento no espago nacional.
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Planejamento e orgamento a
partir da reforma do aparelho
do Estado:

das iniciativas gerencialistas a
reforma orcamentaria e extincao do
plano plurianual’

Leandro Freitas Couto e José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Planejamento e orcamento sdo fungées estruturantes do Estado que impulsio-
nam ou refreiam outras tantas acoes governamentais. Assim, era de se esperar
que a reforma do aparelho do Estado anunciada em 1995, durante o primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), também mirasse esses temas.
Reconhecendo na crise brasileira uma crise do préprio Estado, que necessita-
va, portanto, de uma administracio pablica mais gerencial, voltada para resul-
tados, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) indicava
a necessidade de aprimorar o processo orgamentario nessa direco.

A par disso, o objetivo deste capitulo é, a partir de uma leitura sobre como
os temas de planejamento e orcamento foram tratados no dmbito do plano
para a reforma do aparelho do Estado, revelar como os processos e instrumen-
tos relativos ao planejamento e orcamento evoluiram desde entdo e o quanto

dessa evolugao foi alinhada com os principios defendidos no PDRAE.

! Este capitulo foi originalmente publicado como: COUTO, L. E; CARDOSO JR,, J. C.
Planejamento e Or¢amento a partir da Reforma do Aparelho do Estado: das iniciativas
gerencialistas 4 reforma orcamentdria e extingio do plano plurianual. In: CAVALCANTI, P
L.; SANTOS, M. S. (orgs.). Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovagoes e desafios.
Rio de Janeiro: IpEa, 2020.
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E forcoso reconhecer que o planejamento ocupou um lugar menor no
PDRAE, mas foi a partir dele, e do préprio Plano Plurianual (PPA), que se
processaram muitas das inova¢des no campo orgamentdrio. A reestruturagio
do PPA, a partir do Decreto 2.829/1998, e sua ligagio com o or¢amento para
o periodo 2000-2003, seria o primeiro movimento que ensejaria mudangas no
orcamento em linha com a reforma gerencial do Estado. Até entdo, esses ins-
trumentos eram apartados: o plano, como uma manifestagio de intengoes, sem
amarragoes concretas que o instrumentalizasse; e 0 orcamento, como um instru-
mento meramente contdbil, demasiadamente detalhado, sem uma orientagio a
resultados alinhados a um plano que o direcionasse.

O PDRAE indicava a necessidade de diminuir o nivel de detalhamento do
orgamento, permitindo maior flexibilidade na utilizagio dos recursos, subme-
tidos ndo mais a uma ldgica de controle a priori e, sim, voltando-se a resulta-
dos. Esse movimento de flexibilizagio da gestao orcamentdria tem, no mini-
mo, dois aspectos importantes que, ao longo dos 25 anos apés o anincio da
reforma do Estado, vém se consolidando de forma complementar e paralela.

O primeiro aspecto diz respeito a flexibilizagio da execugio orcamentd-
ria, seja pela agregagao das acoes e reducio do detalhamento do or¢amento,
seja pelo relaxamento das normas relativas a transferéncias, por exemplo.
Nessa linha, as transformagdes no campo orgamentdrio se combinariam
com as questdes gerenciais, em que os gestores teriam maiores possibilidades
de direcionar a execu¢io or¢amentdria para os elementos que fossem mais
necessdrios, com menos barreiras burocréticas.

A anilise ora apresentada demonstra que essa flexibilizagao foi sendo im-
pulsionada por mudangas dos instrumentos de planejamento. Sendo assim, é
possivel afirmar que nio tenha sido diretamente influenciada pela reforma do
Estado, mas estava alinhada com seus principios gerais. Aponta também que
esse movimento nao foi linear, pois conta com reagdes dos vdrios atores que
atuam para maximizar seus interesses no Ambito do regime de governanca or-
camentdria. Assim, o proprio Legislativo tem exercido um papel central e nem
sempre convergente com as intengdes do Executivo na conformagio desse arran-
jo. Nesse campo se encontra o segundo aspecto da flexibiliza¢io or¢amentéria.

A flexibilizagio da execu¢do é acompanhada tanto pelo aumento da influ-

éncia do Legislativo no direcionamento do or¢amento, pela impositividade das



Planejamento e orcamento a partir da reforma do aparelho do Estado 177

emendas parlamentares, quanto pela blindagem do gasto financeiro relativa-
mente aos gastos primdrios do orgamento. Além disso, vislumbra-se uma nova
onda de flexibilizagio da gestdo orcamentdria, voltada as despesas primadrias, as
quais se deparam com limites superiores rigidos ao seu crescimento. Isso é possi-
vel por meio de medidas que visam a desvinculagio de receitas e a desobrigacio
de despesas, criando assim mecanismos que permitam sua redugio global. Aqui,
nao se trata apenas da flexibilizagio da execu¢do or¢amentdria, mas também da
flexibilizagao da alocagdo na elaboragio do orgamento, em que o espago dos gas-
tos financeiros é preservado ou ampliado, e os gastos primdrios sio submetidos
a um maior nivel de rigidez ou instabilidade.

Para percorrer esses temas, este capitulo se divide em quatro se¢oes, além desta
introdugio e da conclusdo. Na segunda segio, serd apresentada a forma como
o PDRAE trata o tema do planejamento e orcamento. A terceira secdo traz os
primeiros passos da implementagio dessa reforma na drea, a partir do PPA 2000-
2003. Na quarta segio, busca-se a evolugio da implementagio das ideias defen-
didas no PDRAE para além do PPA, com atengio as mudangas introduzidas
pelo Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) no processo orcamentério.
A quinta secio apresenta as reacoes a esse processo e os desafios impostos pela

agenda atual do governo Bolsonaro, de nova reforma do processo or¢amentirio.

Planejamento e orcamento no PDRAE

O documento do PDRAE foi langado em 1995, elaborado pelo entdo Minis-
tério da Administracio Federal e Reforma do Estado (Mare), dirigido por Luiz
Carlos Bresser-Pereira. Trata-se de um documento relativamente enxuto, com
cerca de 80 pdginas, que parte de um breve histérico sobre a administragao
publica no Brasil, faz um diagnéstico da situagio existente naquele momento
e apresenta uma visao sobre o aparelho do Estado e as formas de propriedade,
para entdo apresentar os objetivos, as estratégias de transi¢do e os projetos
centrais para a implementagio da reforma do aparelho do Estado no pais,
mormente em Ambito federal.

O documento define a orientacio da reforma do aparelho do Estado para
“tornar a administragao publica mais eficiente e mais voltada para a cidada-

nia” (BrasiL, 1995, p. 17). A proposta buscava a implantagio de uma gestao
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publica mais gerencial para todos os setores do Estado, ainda que reconhe-
cesse que um perfil burocritico-formal continuaria sendo importante para o
estrato do ndcleo estratégico do governo. Para tanto, refor¢ava a estratégia de
privatizagio no setor produtivo em que o Estado ainda se fazia presente e de
publiciza¢io, descentralizagao e flexibilizagio em servigos nio exclusivos do
Estado, como universidades, hospitais, centros de pesquisa etc.

A flexibilizagdo dos instrumentos burocrdticos ¢ uma tonica presente ao
longo de todo o documento. Abrange desde as formas de contratagio e de-
missao dos servidores, que deveriam perder a estabilidade, até mecanismos de
controle a priori, cujo foco deveria ser substituido pelo controle @ posteriori
dos resultados da acio do Estado. Previa, para isso, a necessidade de definigao
de objetivos organizacionais precisos e a autonomia do administrador na ges-
tao dos recursos humanos, materiais e financeiros.

H4 uma delimitagao clara no documento com relagio ao papel dos minis-
térios no Ambito da reforma, indicando ao entdo Ministério do Planejamento
e Orgamento, junto com o Ministério da Fazenda, a proposi¢ao de alternativas
para a solugio da crise fiscal. Em janeiro de 1999, a Medida Proviséria 1.795
transforma o Ministério de Planejamento e Orgamento em Ministério do Or-
camento ¢ Gestdo, incorporando a agenda da gestdo as suas atribui¢oes. Em
julho do mesmo ano, o governo muda novamente a configuracio do ministé-
rio, tornando-o responsdvel por planejamento, orgamento e gestao.

As discussdes em torno dos instrumentos de planejamento e, principal-
mente, do orcamento que se fazem presentes em vdrios trechos do documento
ressaltam a importancia desses elementos dentro das mudangas necessarias na
dimensio da gestao. Desse modo, a gestio coloca-se acima do planejamento,
que se limita como instrumento organizacional e orcamentdrio.” O tema do
or¢amento, por sua vez, parece receber mais atengao, indicando que a escolha
do nome de or¢amento e gestdo para o novo ministério, quando da fusio com
0 Mare, expressava essa visao.

A institucionalizagio e modernizagao da fun¢io orcamentdria e sua ligagao
com o planejamento foi destacada ao longo do histérico que o documento

2 Nesse particular, Cardoso Junior (2011) fala em primazia da gestdo, processo por meio do

qual vai havendo o esvaziamento da dimensio estratégica do planejamento e a transforma-
cao dessa funcdo em algo quase que meramente instrumental e burocrético.
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apresenta da administracio publica federal. Considerada atividade formal e
permanentemente vinculada ao planejamento, no 4mbito do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (Dasp), a institucionaliza¢io da fungio
orgamentdria mereceu registro pela sua relevincia na estruturagio de uma
administragao publica burocrdtica. O caminho rumo a uma administragio
publica gerencial também destaca a institui¢do do planejamento e do orga-
mento como principios da racionalidade administrativa operada pela reforma
de 1967, com o Decreto-Lei 200.

De acordo com Dias (1969), a reforma de 1967 se apoiava num tripé
formado por planejamento, or¢amento-programa e programagio financeira
de desembolso. Com isso, dialogava com principios de flexibilizacao, simpli-
ficagao de processos e modernizagio de gestao com foco em resultados. Ainda
havia ali, contudo, uma abordagem mais ampla com rela¢io ao planejamento.

Segundo Dias (1969 apud Oliveira, 2017, p. 39),

nao basta planejar, pois é preciso também administrar e verificar os resultados,
impedindo, com isso, que o administrador de menor visdo ponha de lado a preo-
cupacio do planejamento, assim como coibindo que o administrador mais incli-
nado aos rasgos de entusiasmo pelos planos deixe de verificar os resultados de sua
execu¢do, mantendo-se o planejamento permanentemente ajustado 2 realidade;
e, acrescente-se — o que ¢ de suma relevincia —, ndo retirando do administrador a

énfase em suas fungoes gerenciais, de sua responsabilidade pelos resultados.

No PDRAE, por sua vez, a preocupagio estava muito mais circunscrita
as questoes orgamentdrias. O “detalhismo” do orgamento era identificado
como exemplo da perspectiva burocrdtica que dificultava o funcionamen-
to da administragao publica brasileira. Nessa linha, define uma importante
missdo ao Ministério do Planejamento, “notadamente na 4rea de or¢amen-
to, a partir da adogio de um novo modelo baseado na fixagao de objetivos,
mecanismos efetivos de avaliacio de resultados, tendo como contrapartida,
maior flexibilizagao na execu¢io orgamentdria”, compativel com a adminis-
tragao publica gerencial (Brasil, 1995, p. 83).

Parece ter sido a reestruturagio do processo de planejamento em torno
do PPA e da sua integragdo com o or¢amento e a gestio que ensejaram, no

entanto, as principais mudancas nessa drea. Avangos na parte or¢amentdria
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se processaram a partir de 2000, com o PPA 2000-2003, que trazia o progra-
ma como unidade de gestao, baseado em problemas identificados na socie-
dade, com um objetivo, indicadores de resultado e um gerente, este tltimo
deslocado da hierarquia formal dos 6rgaos. A proxima segdo serd dedicada a

andlise desse modelo e sobre o quanto ele se alinha com o programa trazido

pelo PDRAE.

O PPA 2000-2003: inicio de uma reforma limitada
O PPA para o periodo 2000-2003, conhecido como Avanga Brasil, incor-

porou a experiéncia de gestdo que tinha sido construida em torno do Brasil em
Agio, um conjunto de 42 empreendimentos prioritirios do primeiro governo
FHC. Seus idealizadores, embora reconhecam a importancia da reforma do
aparelho do Estado, delimitam-na com um escopo em torno das organizagoes,
buscando conferir a estas flexibilizagao e responsabilidade. Ao lado dela — nio
necessariamente vinculada a ela — estariam outras duas reformas importantes
para o Estado brasileiro — a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e as ino-
vagoes em torno do planejamento, orcamento e gestao relacionadas ao PPA
2000-2003 (PARES e SILVEIRA, 2002).

Para além da transformacdo necessdria nas organizagoes, era preciso apri-
morar a gesto, introduzindo préticas j4 testadas na iniciativa privada. Um
dos elementos que alimentaram essas iniciativas foi o programa de qualidade,
em voga no Brasil nos anos 1990. Em verdade, esse elemento foi também
contemplado no PDRAE, ainda que de forma marginal, como um projeto

adicional, com énfase na participagao dos funciondrios em nivel operacional.

A qualidade total e a produtividade assumiram em anos recentes uma importancia
muito grande entre as técnicas administrativas. Esse plano reconhece essa impor-
tAncia, mas entende que essas técnicas sio um grande avanco se lograrem, a nivel
operacional, uma qualidade maior de servigos, dentro da filosofia do erro zero, e
uma maior cooperagio entre funciondrios e administradores. Em nivel mais geral,
a estratégia da administracdo publica gerencial ¢ a fundamental, devendo subordi-
nar-se a ela o programa de qualidade e da produtividade, que, no setor publico, ¢

preferivel chamar de programa de qualidade e participagao (Brasil, 1995, p. 77).
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Couto e Magalhaes (2018) destacam esse embate entre os “qualiteiros”
e os atores que defendiam a reforma do Estado conforme preconizado por
Bresser-Pereira. Para os primeiros, as mudangas legais e culturais preconizadas
pelo PDRAE, além de demandarem um longo periodo de maturagao, eram
insuficientes; precisariam ainda apostar na supera¢io dos modelos rigidos hie-
rarquicos e nas habilidades gerenciais pessoais, e nao apenas institucionais.

Nessa linha, o PPA 2000-2003 teve como base fundamental o conceito de
programa como unidade de gestao, como um conjunto articulado de agoes
(orgamentdrias e nao or¢amentdrias) voltadas a um objetivo, cujos resultados
seriam mensurados a partir da evolugio de um conjunto de indicadores, per-
mitindo uma avaliagio da agio do governo. Para cada programa, haveria um
gerente responsavel, indicado pelo ministério responsavel pelo programa, mas
sem estar necessariamente vinculado a determinada posicdo hierdrquica na
estrutura organizacional.

Para um conjunto de aproximadamente 20% dos programas considerados
estratégicos (67 de um total de 387), havia um arranjo de gerenciamento in-
tensivo que inclufa um apoio na gestao das restri¢des e uma participagio ativa
no processo de liberacio de recursos financeiros junto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) do Ministério da Fazenda.

Garcia (2015) tampouco credita ao PDRAE as inovagoes introduzidas
pelo PPA 2000-2003. Tendo como base os relatérios do Grupo Técnico In-
terministerial (GTI) instituido em 1997 para formular uma proposi¢io que
buscasse integrar o planejamento com a programagio orcamentdria, o autor
faz referéncias as formulagoes “mais avangadas na drea do planejamento es-
tratégico publico e do orcamento por programa”, citando, como exemplo, as
reflexdes de Carlos Matus e Yehezkel Dror. Ademais, de forma sutil, questiona

os preceitos genéricos do PDRAE.

Conceber a¢des (projetos, atividades e agoes normativas) definindo com rigor seus
produtos (um por agio), suas metas, seus custos e prazos ¢ criar possibilidades
para a prética de uma administracio mais gerencial no setor publico. Isso ¢ algo
sabidamente necessdrio, mas que sé se faz com os instrumentos apropriados e
nio com intengdes difusas e discursos vagos, instrumentos esses desenhados com

propriedade pelo GTI (Garcia, 2015, p. 33).
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O objeto principal da discussao do grupo era o Projeto de Lei Comple-
mentar 135/1996, e o seu substitutivo, que se propunha a atualizar a Lei
4.320/1964 como a nova lei de finangas publicas. Ainda que essa agenda es-
tivesse presente no parecer do deputado Augusto Viveiros sobre a proposta
do substitutivo, que menciona a reforma do Estado, demonstrando como as
pecas orcamentdrias deveriam se adequar A nova realidade da administragio
publica, o préprio relatério do grupo de trabalho também nio faz qualquer

mengao a reforma do aparelho do Estado. Segundo parecer do relator,

estamos acolhendo a no¢ao da administracio publica gerencial, baseada em con-
trato de gestdo, na qualificagdo de autarquias e fundagdes como agéncias executi-
vas e na descentralizacio de recursos, modelo em parte calcado na experiéncia de
paises onde o poder publico sempre teve presenga marcante na oferta de servigos
sociais. Nesses casos, as dotacoes seriam incluidas na lei orcamentdria de forma

simplificada. Os resultados seriam avaliados criteriosamente (GT1, 1998).

O relatério do grupo de trabalho também traz ao debate elementos sobre
os quais o PDRAE ¢ silente, como a participacio social — conforme demons-
trado no capitulo XX de Daniel Avelino, Joao Pompeu e Igor Fonseca —, e
refor¢a a importancia do processo de planejamento. Ainda assim, converge
com o PDRAE no reconhecimento do excessivo detalhamento das pecas or-
camentdrias, ndo apenas em relacio a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), mas
também quanto a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO).

Considera-se aqui que havia, pois, uma disputa estabelecida no contexto da
discussao e implementa¢io da reforma do aparelho do Estado entre o planeja-
mento e uma visdo mais institucional da administragio e gestdo publica, expresso
nio apenas na defini¢io do nome do novo ministério que surgiu da fusao dos dois
6rgaos. José Paulo Silveira, secretdrio de planejamento e investimentos estratégicos
do Ministério do Planejamento entre 1996 e 2003, defendia que “a melhoria das
organizagoes e dos métodos, da informagio gerencial, da capacitagio das pesso-
as, embora por si s6 importantes, apenas ganham um sentido estratégico quan-
do partem de um projeto de desenvolvimento” (S1LvEIRA, 2002, p. 165). Assim,
apontava que nio bastava criar agéncias, sob o risco da fragmentacio, mas uma
unidade a partir de um projeto de médio e longo prazo que referencie o todo. O

PPA, incorporando uma visao de longo prazo, seria, na sua visio, essa referéncia.



Planejamento e orcamento a partir da reforma do aparelho do Estado 183

Para o PDRAE, a questao mais importante nio era o planejamento, mas o
orcamento. Nesse ponto, as mudancas ensejadas no novo marco de planejamento
e orcamento foram substantivas. A partir do trabalho do GTT de 1997, o or-
camento foi simplificado, excluindo categorias de subprogramas, subprojetos e
subatividades, diminuindo o “detalhismo” excessivo. A referéncia da classificagio
funcional-programdtica para os trés niveis da Federagdo, por fun¢io e subfuncio, e
a flexibilidade a partir do nivel do programa, foram importantes também para es-
tabelecer uma linguagem compreensivel das politicas publicas no plano nacional.

Hélio Tollini, secretdrio de or¢amento federal no dltimo ano do governo
FHC, reconheceu as influéncias do PDRAE nas mudangas no orcamento.
Para Tollini (2002, p. 174),

em termos mais conceituais, a reforma absorveu fundamentos do planejamen-
to estratégico publico (realidade problematizada e planejamento compromissado
com a a¢io), da administracdo estratégica corporativa (o programa como unidade
autdnoma de gestdo, 2 semelhanca das unidades estratégicas de negécios do setor
privado) e de um orcamento-programa simplificado (o programa como tinico mé-

dulo integrador entre plano e orcamento).

O ex-secretdrio também reconhece a importancia do planejamento e da re-
la¢io estabelecida entre plano e orgamento para a reestrutura¢io do orgamen-
to. A organizagio dos or¢amentos por programas — sendo as agdes orgamen-
tdrias como meios para sua implementagio — era um elemento fundamental
para se implementar uma gestao publica por resultado. Ainda assim, nao deixa

de transparecer a disputa com o planejamento.

Por fim, cabe ressaltar a necessidade de se ver o orcamento menos como um ins-
trumento do planejamento, passando-se a focalizar o planejamento como uma
fun¢io do orcamento. Em vez de orcamentar planos, como sempre se tentou fazer

com pifios resultados, planejar os orcamentos (TorLint, 2002, p. 179).

De um ponto de vista mais amplo, Santos (2011) identifica o PDRAE no
quadro da ideologia liberal, implicando uma redugio da fun¢io planejamen-
to, coerente com a retra¢io do préprio Estado. Assim, para o autor, a reformu-
la¢io possivel dos instrumentos de planejamento nesse marco o reduzia a um

mero instrumento de organizacio institucional.
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De fato, a prépria agenda de planejamento, embora fosse ela a responsével
pela promocgio de alteragdes no orgamento, que restavam insuficientes, estava
submetida ao peso da agenda fiscal e da proeminéncia da LRF, promulgada
alguns meses antes da promulgacio da Lei do PPA 2000-2003. A LRF forta-
lece a LDO em detrimento do PPA, reforcando suas fungées fiscais, devendo,
a partir de entao, dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas; critérios
e forma de limita¢do de empenho; normas relativas ao controle de custos e
a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos or-
camentos; ¢ demais condigoes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas.

O novo PPA sofreu a restrigio pesada da crise fiscal, e a implementacio
do modelo de gestao também restou limitado. Ainda assim, a abordagem de
planejamento por problemas e a fungio de gestdo estratégica reposicionaram
a relagao do plano com o or¢amento. Algumas questoes ainda restaram pen-
dentes, dado que a definigio dos problemas foi frgil, e a definicdo de acoes
a partir do inventdrio das a¢des orcamentdrias, forjando uma ligagao com os
novos programas, ainda preservou uma rigidez orcamentdria.

O PPA 2004-2007 fortaleceu sua dimensao estratégica, agregou a pers-
pectiva de um planejamento participativo, mas perdeu suas fungoes de ges-
tdo estratégica. Essa fungao foi deslocada do PPA e do préprio Ministério do
Planejamento para o nicleo de governo na Casa Civil, que acabou gestando
o PAC, o qual estabeleceu um novo “arranjo pragmdtico” de planejamento e
gestdo. Barcelos (2012) identifica, a partir do PAC, um novo regime de gover-
nanca orcamentaria no Brasil.

Ainda que o planejamento nio tenha sido uma agenda prioritdria do PDRAE,
foi a partir dele que se processaram mudancas no orgamento. Essas mudangas
ficaram inconclusas até 2003, dltimo ano do plano. O planejamento, vale dizer,
nio se limita ao PPA, e o novo arranjo gestado a partir do PAC acarretou ao or-
camento novas mudancas, que vinham na mesma diregdo daquelas previstas na

reforma do Estado.
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PAC e novo PPA: continuidade da agenda orcamentéria e
a desinstitucionalizacdo do planejamento

A partir de 2003 e, principalmente, a partir do PPA 2004-2007, a gestdo
estratégica deixa de ser uma atribuicao de planejamento apropriada ao PPA.
Nos primeiros anos do primeiro governo Luiz Indcio Lula da Silva ensaiaram-
-se vdrias iniciativas de gestao de prioridades no 4mbito da Casa Civil, as quais
culminaram com a estruturagio e apresentagio do PAC, no primeiro ano do
seu segundo mandato.’

O PPA passou a focar dimensoes da avaliacio, buscando a estruturacio
de um sistema de avaliagio e monitoramento das politicas publicas. Em um
primeiro momento, investimentos sé poderiam ser incluidos no plano se pas-
sassem por uma avaliagio de viabilidade técnica, econémica e ambiental no
Ambito da Comissio de Monitoramento e Avaliagio (CMA). Essa norma foi
posteriormente flexibilizada, mas o empenho or¢amentirio ainda dependia da
aprovacio da comissdo. Tal barreira foi derrubada com o PAC, cuja carteira
ficava excluida das avaliacoes da CMA.

O Sistema de Planejamento e Orgamento Federal (Spof), constituido em
2001, foi esvaziado, perdendo sua capacidade de coordenacio e se restringin-
do as atividades burocréticas de acompanhamento e prestagio de contas. Isso
nio significa que o planejamento estava necessariamente mais fragil, mas, sim,
que ocorria em espacos fora do arranjo e dos processos formais em torno do
PPA (Couto e MAGALHAES, 2017).

Nesse ponto, o PAC constréi um arranjo de gestdo de prioridades e, na tese
de Barcelos, inaugura um novo regime de governanga or¢amentdria no Brasil.
O PAC promoveu uma flexibilizagio da execugio orcamentdria, ao aprovar a
Lei 11.587/2007, que criava a categoria de transferéncias obrigatérias para esta-
dos e municipios para a execu¢do de a¢oes do promovidas pelo programa. Isso
implicava que os investimentos, por principio considerados despesas discricio-
ndrias, passariam a ter cardter de despesas obrigatdrias na realizagao das transfe-
réncias para outros entes, nio mais estando submetidos as restrigoes cadastrais a

que eram sujeitos pelas normativas do Ministério da Fazenda.

3 Para uma andlise acerca do arranjo institucional, inovagées e desempenho do PAC, ver Car-

doso Junior e Navarro (2016).
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Da mesma forma, o PAC criou um elemento no or¢amento de indicagao
de resultado primdrio — o RP3. Isso significava que as agbes que constavam
do programa nao seriam contabilizadas no resultado primdrio, uma prética
que ja havia sido testada como objeto de negociagio com o Fundo Monetd-
rio Internacional (FMI) no primeiro governo Lula, no 4mbito do Programa
Piloto de Investimentos (PPI). Essa medida deixava o conjunto de agées que
compunham a carteira do PAC fora dos decretos de limita¢do de empenho, ou
seja, ndo eram contingencidveis.

Como efeito disso, num cendrio fiscal adverso, as despesas discriciondrias
tenderiam a sofrer um contingenciamento proporcional maior. Em 2007, o va-
lor das agées do PAC no Or¢amento Geral da Unido (OGU) correspondia a
6,8% do valor das despesas discriciondrias. Em 2010, j4 tinha alcangado 28%; e
em 2014, o valor do PAC no OGU correspondia a 49,52% do valor das demais
despesas discriciondrias. O grafico 1 retrata essa evolugio, que indica a dificul-
dade que essa trajetéria impunha a gestao or¢amentdria, em particular nos mo-

mentos de crise fiscal aguda, quando o Executivo precisava limitar empenhos.

Gréfico 1. Valor do PAC em relacdo as demais despesas discricionarias
(2007-2019) (Em %)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop).
Elaborag&o dos autores.

Isso também impactava a relagio do Executivo com o Congresso Nacional
do ponto de vista da execugio orcamentdria. Ventura (2017) demonstra que

o nivel de execugio das emendas individuais saltou de 47,46%, em 2012,
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para 70,82%, em 2014, devido a introdugio do orgamento impositivo para
emendas individuais. Rodrigues (2017) aponta justamente o descontenta-
mento dos parlamentares com o nivel de execu¢ao das emendas e a resisténcia
do Poder Executivo em aceitar um modelo que expandisse a obrigatoriedade
do orgamento como motivadores dessa alteracio.* Em outras palavras, diante
da pequena margem de manobra das despesas discriciondrias e da maior fle-
xibilidade para execugao do or¢amento por parte do Executivo, o Legislativo
buscou garantir sua fatia.

Outro movimento de flexibilizagao da execugao do orgamento, com a dimi-
nui¢io do seu nivel de detalhamento, se deu a partir de 2013, novamente ali-
nhado a um processo de mudanca metodoldgica do PPA. Para o periodo 2012-
2015, a abordagem do plano muda, com programas temdticos funcionando
como classificadores de um conjunto de objetivos e metas, sem uma ligagdo
clara com o or¢amento, substituindo, assim, a ideia de programas como unida-
de de gestdo, baseado em problemas. A ligagdo com o or¢amento se dava por
meio das iniciativas, categoria que expressava a “entrega’ de bens e servigos do
Estado a sociedade, os quais podiam incorporar vdrias agoes orcamentérias.

Essa nova metodologia possibilitou uma mudanga no nivel de agregacao
do orcamento, o que permitiu um redesenho das acoes e facilitou a redugio
da fragmentagao or¢amentdria tanto na redugao das funcionais-programdticas
quanto no nimero de agoes. Isso passou a valer para o orcamento de 2013,
com a introdugdo da categoria do Plano Or¢amentdrio (PO), num nivel abai-
xo da a¢do orcamentdria, implicando maior flexibilidade na execu¢io do gasto
publico e refor¢ando, assim, a capacidade de implementagao das politicas pua-
blicas em detrimento do controle prévio (SaNTOS, VENTURA € NETO, 2015).

Desse modo, foi possivel observar movimentos de flexibiliza¢io da execu-
¢do orcamentdria e diminui¢io do seu detalhamento, de um lado, alinhado,
pois, com os diagnésticos explicitados a época do PDRAE, e uma reacio do
Congresso Nacional, de forma a exercer também um papel definidor de prio-
ridades dentro do or¢amento (Couto e CARDOSO JUNIOR, 2018). O planeja-
mento, nio exclusivamente o PPA, que na verdade era elemento marginal na

4 Posteriormente, para 2020, a partir da Emenda Constitucional (EC) 100, as emendas das

bancadas estaduais também passaram a ser impositivas, tornando ainda mais rigidos os
limites para elabora¢io e execugio do or¢amento.
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reforma do aparelho do Estado, provocou boa parte dessas transformagoes no
Ambito orcamentdrio.

Os instrumentos e arranjos formais de planejamento chegam ao final do
periodo fragilizados. Com o distanciamento entre o PPA e o orcamento, o ins-
trumento perdeu influéncia no processo alocativo. Além disso, tanto o plano
quanto o or¢amento perdem caracteristicas de instrumentos de planejamento
e gestdo para resultados (ARANTES PauLo, 2016). Em contrapartida, a forca
politica do parlamento ganha peso no balango da governanca or¢amentiria,
sendo central uma andlise mais aprofundada sobre os elementos envolvidos na
destinacio e execugdo das emendas parlamentares.

A flexibilidade gradualmente alcangada para a execugao das despesas pri-
mdrias, limitada pela impositividade das emendas parlamentares, foi acom-
panhada por mecanismos de prote¢io e blindagem das despesas financeiras.
A questdo fiscal ganha centralidade na agenda politica, mas preservando de
cortes, ou de qualquer regulacio estrita quanto ao teto, o gasto financeiro. A
fragilidade do planejamento, por seu turno, reforga esses movimentos, tanto
porque diminui as amarracoes prévias das despesas junto a um projeto de
médio prazo, ampliando a discricionariedade politica das decisoes alocativas,
quanto porque abre espaco para a légica fiscalista do controle de caixa co-
mandar o or¢amento, permitindo que este, por sua vez, imponha limites ao
planejamento como fungio estratégica do processo de governar.

De todo modo, ao longo de 25 anos, a agenda da reforma do aparelho do
Estado apresentou alguns avancos do ponto de vista orcamentdrio. A agenda, no
entanto, também por conta da prépria dinimica do arranjo de governanga orga-
mentdria, ainda néo se realizou completamente. Em 2019, 90,4% das despesas
or¢amentdrias primdrias liquidas (excluidas as transferéncias) eram obrigatérias,
restando apenas 9,6% de discriciondrias. Na LOA 2020, o valor das despesas
discriciondrias representa apenas 8,2% do total das despesas primdrias liquidas,
indicando um nivel de engessamento do orgamento que gera preocupagio aos
vérios grupos de atores envolvidos no jogo or¢amentdrio, seja do ponto de vista
dos guardides do equilibrio fiscal, seja do ponto de vista dos executores das po-
liticas puiblicas (Couto e CARDOSO JUNIOR, 2018).

Assim, os 25 anos da reforma do aparelho do Estado confirmam um pro-

cesso de fragilizagio do planejamento, substituido por uma pauta de gover-
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nanga publica, com énfase em gestdo fiscal e controle sobre os gastos prim4-
rios. Ademais, hd uma nova onda de flexibiliza¢io da gestao orcamentdria,
com prote¢ao simultinea do gasto financeiro. Essa agenda atual, que remete

aos desafios presentes na drea, serd discutida na préxima segao.

Novo regime fiscal e reforma orcamentaria: recuos e
avancos na flexibilizacdo da execucio do orcamento

A flexibilizacio para baixo da execugio das despesas primdrias, com garantias
de gastos direcionados pelo Poder Legislativo, de um lado, e a fragilizagao do
planejamento, de outro, se encontram com uma nova agenda de governanca
publica, langada no final da segunda década dos anos 2000. A EC 95, de de-
zembro de 2016, é um marco nessa trajetéria, que se complementa com novas
propostas de ECs patrocinadas pelo governo Bolsonaro em 2019, as quais
representam maior flexibilizagio da gestdo orcamentdria, com possibilidade
de compensag¢io dos minimos constitucionais entre as dreas de saide e educa-
4o e determina a extingdo de vérios fundos publicos com receitas vinculadas
(conforme a Proposta de Emenda a Constitui¢io — PEC 187). Além disso, a
PEC 188 retira da Constituigao a obrigatoriedade do PPA, o qual, como dito
anteriormente, ¢ substituido por uma agenda de governanca publica (confor-
me a PEC 188), o que representa mais uma onda de fragilizacao da fungao
planejamento governamental.

A EC 95 instituiu na Constitui¢io um novo regime fiscal para os 20 anos
seguintes, limitando os gastos primdrios pela base de 2016, corrigidos pela
inflagao. Preserva, primeiramente, as despesas financeiras de qualquer limite
superior. Em segundo lugar, nio faz qualquer diferenciagio entre as despesas
primdrias, por 4rea ou tipo de despesas, como investimento ou despesa corren-
te, por exemplo. Nessa linha, enrijece o or¢amento, cria limites para a decisio
alocativa, mas apenas no que se refere as despesas primdrias, indistintamente.

Da mesma forma, a emenda enquadra o planejamento na discussio da
priorizacdo das despesas primdrias, moldando seus mecanismos para a de-
cisio sobre o que cortar diante da limitagdo concreta do crescimento das
despesas pela inflagao, muitas vezes insuficiente diante do crescimento vege-

tativo esperado para algumas linhas or¢amentdrias. A perspectiva de plane-
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jamento para a ativa¢do de uma estratégia de desenvolvimento de médio e
longo prazo, com mecanismos que incidam no processo alocativo a partir de
um conjunto articulado de acoes, é substituida pela agenda de governanca
publica, sendo, de fato, abandonada.

Em paralelo a essa maior rigidez das despesas primdrias e enquadramento
do planejamento, o Executivo, provocado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), apresenta uma agenda de governanca publica, que, em alguma medi-
da, procura compensar o movimento anterior. Com base em principios frigeis
e imprecisao conceitual, busca fortalecer a coordenacio da agao do governo e
o planejamento de longo prazo, mas nada disso vai se refletir por meio de uma
conexio coerente com o PPA, e menos ainda com o orcamento.

Em 22 de novembro de 2017, o governo do presidente Michel Temer
publicou o Decreto 9.203, que dispde sobre a politica de governanga da
administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional. O instru-
mento estabelece principios, diretrizes e mecanismos da governanga publica
e institui o Comité Interministerial de Governanga (CIG), para assessorar
o presidente da Republica. Na mesma linha, o governo federal apresenta ao
Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) 9.163/2017, que segue a mesma
légica do decreto, buscando ampliar seu alcance para além do Poder Execu-
tivo federal. Pretendia alcancar, em caso de auséncia de legislacdo especifica,
o Poder Legislativo federal, o Poder Judicidrio federal, o TCU, o Ministério
Pablico da Uniao, a Defensoria Padblica da Unido e os demais entes fede-
rativos. Ademais, reproduz os mesmos principios, diretrizes ¢ mecanismos
previstos no Decreto 9.203/2017.

Esses instrumentos definiam governanga ptblica como o “conjunto de me-
canismos de lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para avaliar, di-
recionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugao de politicas publicas e &
prestagao de servigos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017, art. 2°, inciso I).

Conforme Cavalcante e Pires (2018, p. 5),

a disseminagio e a utilizacdo de alguns conceitos e formas de abordar o tema
da governanga — em especial a perspectiva prescritivo-formal e suas associagoes
com as funcoes de controle — tém provocado confusées, simplificado realidades
complexas e assimétricas existentes no setor publico e gerado recomendagées que

ignoram gargalos e problemas estruturais do Estado brasileiro.
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O PL estabelece onze diretrizes da governanga publica, das quais se desta-
cam: 7) a gestao direcionada para resultados; 77) o0 monitoramento do desempe-
nho e a avaliagao da concepgio, implementagao e resultados das politicas e agoes
prioritdrias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas; i) a
implementacio de controles internos fundamentados na gestao de risco, que
privilegiard acoes estratégicas de prevencio; 7v) a avaliagio de propostas de cria-
¢d0, expansio ou aperfeicoamento de politicas publicas e concessao de incenti-
vos fiscais; v) a aferi¢do, sempre que possivel, de seus custos e beneficios; e vi) a
manutengio do processo decisério orientado por evidéncias, pela conformidade
legal, entre outras (art. 4°). Os mecanismos para o exercicio da governanca pu-
blica seriam a lideranga, a estratégia e o controle (art. 5%, ou seja, nenhuma
palavra sobre planejamento, articulagio ou coordenagio governamental.

A principal novidade do PL estd na tentativa de regulamenta¢io do art.
174 da Constituigio Federal, que, no seu pardgrafo primeiro, determina que
“a lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimen-
to nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos na-
cionais e regionais de desenvolvimento” (BrasiL, 1988). O planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, segundo o PL, serd composto pelos
seguintes instrumentos: a estratégia nacional de desenvolvimento econémico
e social; os planos nacionais, setoriais e regionais; e o PPA da Uniao. Fica
definido, ainda, que esse planejamento terd que implantar mecanismos de
acompanhamento, por parte da sociedade civil, e promover mecanismos de
transparéncia da acio governamental.

De inicio, cabe destacar a relevincia de iniciativas governamentais no sentido
de aprimorar ou fazer avangar as estruturas de governanca publica no 4mbito
do Estado nacional. Cabe lembrar, entretanto, que iniciativas como essa vém
sendo tentadas no Brasil desde a década de 1990. No 4mbito da elabora¢io de
estratégias nacionais de longo prazo, sem considerar os PPAs produzidos desde

entdo, registram-se, a titulo de exemplos, as listadas a seguir.

* O Projeto Brasil 2020, documento elaborado em 1998 pela Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR).
* O Projeto Brasil em Trés Tempos (2007, 2015 e 2022), documento ela-

borado em 2004 pelo Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (NAE/PR).
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* A Agenda Nacional de Desenvolvimento, documento elaborado pelo
Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES) em 2005,
posteriormente desdobrado no documento Enunciados Estratégicos para

o Desenvolvimento, também pelo CDES em 2006.
* O Projeto Brasil 2022, documento elaborado pela SAE/PR em 2010.

A mengio a essas experiéncias nao se destina a minimizar a iniciativa pro-
posta pelo PL 9.163/2017, mas tdo somente chamar ateng¢io para o fato de que
todas elas tiveram pouca relevincia pratica na orientagdo estratégica, titica ou
operacional dos diversos governos que as instituiram. Isso significa dizer que
o problema de aderéncia dessas experiéncias talvez nio esteja na auséncia de
preocupagio institucional (e de iniciativas governamentais concretas) na dire-
¢ao de mais regramentos formais a balizar melhores estruturas de governanga
publica, planejamento, gestao e controle no pais, mas, sim, na insuficiéncia de
trés elementos centrais: 7) uma compreensio mais ampla acerca da natureza e
das dimensoes dos problemas que se quer combater; 72) processos de construgio
das capacidades institucionais e organizacionais necessarias ao desenvolvimen-
to e implementagio dessas atividades na administracao publica federal; e 77)
insuficiéncia de centralidade politica e institucional das referidas iniciativas.

Uma compreensao mais ampla acerca da natureza e das dimensées dos pro-
blemas que se quer combater é um aspecto que busca enfatizar a indispensabi-
lidade da fungao planejamento como atividade estratégica permanente em 4m-
bito governamental, Gnica capaz de produzir, de modo sistémico e descolado
das preméncias do cotidiano — vale dizer, da gestao —, reflexdes criticas e diretri-
zes criveis de agio politica orientada a determinados fins, tendo por substrato a
multiplicidade de temas e a complexidade de situagoes na contemporaneidade.

Processos de construgio das capacidades institucionais e organizacionais
necessdrias ao desenvolvimento e a4 implementa¢io das estruturas de gover-
nangca publica, planejamento, gestdo e controle na administragio federal é um
aspecto que procura destacar o fato de que apenas dindmicas de aperfeicoa-
mentos institucionais de médio e longo prazos, necessariamente continuos,
coletivos e cumulativos, orientados por principios e diretrizes republicanos
e democrdticos no sentido da profissionalizacdo e racionalizagio das fungoes
publicas, sao capazes de engendrar melhorias substantivas de desempenho es-

tatal. Algo, portanto, muito diverso e distante das costumeiras solugoes ad
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hoc ou dos famosos choques de gestdo, ainda mais quando contaminados por
visdes intrinsecamente negativas e reducionistas acerca do peso e do papel que
os Estados nacionais devem ocupar na atual quadra histérica de desenvolvi-
mento e conflito em 4mbito global.

Por fim, a recorrente insuficiéncia de centralidade politica e institucional
das iniciativas listadas anteriormente ¢, com frequéncia, a principal fonte de
esvaziamento estratégico, tdtico ou operacional delas mesmas, implicando
perda ou auséncia de aderéncia prética das referidas normatizagoes relativa-
mente aos macroprocessos de governo ou mesmo aos procedimentos técnicos
e burocréticos cotidianos da gestao.

Voltando, portanto, ao PL 9.163/2017, ¢ evidente que questdes como lide-
ranga, estratégia e controle burocrdtico do Estado sio elementos importantes
para os fins e os meios da boa governanca publica. Trata-se, porém, de uma
visdo restrita e majoritariamente tecnocrdtica do problema, como se o processo
de governar nio fosse eminentemente politico (tanto nas relagoes internas ao
Estado quanto nas relagoes Estado-sociedade). A énfase sobre aspectos técnicos
e burocriticos da governanca fica clara quando se nota que os objetivos dessa
abordagem recaem sobre a gestao de riscos, o monitoramento e o controle das
politicas publicas, negligenciando aspectos politicos como os da legitimidade,
representatividade e responsividade da agdo puiblica. Desse modo, para que a
prestagdo de servigos seja aprimorada e para que as politicas puablicas se tornem
mais efetivas, sio necessdrios processos de construgao de capacidades de agio
dos entes governamentais (por exemplo, mobilizagio de recursos, desenvolvi-
mento de instrumentos, aprimoramento das articulagdes interinstitucionais e,
sobretudo, inova¢io e coordenagio estratégica de governo).

Assim, percebe-se um esvaziamento do contetdo estratégico, de natureza
politica, do planejamento. J4 sem espago na proposta original da reforma do
aparelho do Estado, passados 25 anos, ainda que tenha sido a partir dessa fun-
¢30 — e nao apenas do PPA — que foram promovidas algumas mudangas no
or¢amento, o planejamento é novamente desconsiderado. A flexibilizagao das
possibilidades de execu¢do orcamentdria converge com a desarticulagio do pla-
nejamento, mas encontra resisténcia no Poder Legislativo.

Em primeiro lugar, houve reagio do Congresso Nacional, por um lado

aprovando o novo regime fiscal e por outro trabalhando para exercer um pa-
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pel de definidor de prioridades no or¢amento puablico. A EC 100, de 2019,
estendeu a obrigatoriedade de execu¢do para as emendas de bancada, o que
até entdo atingia apenas as emendas individuais dos parlamentares. Aos 1,2%
da Receita Corrente Liquida (RCL) do ano anterior destinados as emendas
individuais, agora se somam mais 1% da RCL para as emendas de bancada de
destinagdo exclusiva dos parlamentares e execugao obrigatéria do Executivo.

O lance seguinte coube ao Executivo. No final de 2019, o governo apresen-
tou trés PECs, cujos contetidos jd vinham sendo anunciados exaustivamente
pelo governo Bolsonaro e a grande midia. As PECs 186, 187 ¢ 188, todas de
dezembro de 2019, tratam de vérios temas afetos ao orcamento, no sentido
de ampliar a flexibilizagao do processo alocativo, anunciando a desvincula-
¢ao de determinadas receitas a despesas especificas, desindexacio de despesas,
principalmente em referéncia ao saldrio minimo e desobrigacio de despesas
constitucionalmente estabelecidas — daf a alcunha de PECs 3D.

A PEC 186, dita emergencial, dispoe sobre medidas permanentes e emer-
genciais de controle do crescimento das despesas obrigatérias e de reequilibrio
fiscal no 4mbito dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido. Apés a
aprovagao da reforma da Previdéncia Social, o governo investiu sobre os gastos
com pessoal, terceira maior linha de despesas correntes obrigatdrias, atrds dos
gastos com juros sobre o refinanciamento da divida publica. A proposta incor-
porada na PEC prevé a possibilidade de redu¢ao de até 25% dos saldrios dos
servidores publicos, com redugio proporcional da jornada de trabalho.

A PEC 187, apelidada PEC dos fundos publicos, em esséncia, extingue
fundos publicos infraconstitucionais, desvinculando a aplicagio das receitas
ligadas a eles. De imediato, haveria a desvinculagio de 219 bilhées de reais, re-
ferente ao superdvit financeiro acumulado desses fundos, e parte dessas receitas
“poderd ser destinada a projetos e programas voltados a erradicacio da pobreza
e a investimentos em infraestrutura que visem a reconstrucio nacional” (Bra-
siL, 2019a). Os fundos poderiam ser recriados por meio de lei complementar
no intervalo de dois anos, periodo durante o qual as receitas antes destinadas
a0 seu financiamento devem ser destinadas & amortizagao da divida publica
do respectivo ente. Novamente, observa-se uma tentativa de flexibilizagao via
desvinculagio das despesas primdrias em paralelo a uma protegio cuidadosa

das despesas financeiras.
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Por fim, a PEC 188 completa e amarra o pacote de desobrigacio do orca-
mento. A exposi¢io de motivos é bastante reveladora da inten¢io do governo.

Esta PEC desindexa, desobriga e desvincula, conferindo maior flexibilidade aos or-
camentos publicos. Entre as medidas temos: ) minimo conjunto de satde e educa-
¢ao; i) redugio da parcela [do Programa de Integracio Social e do Programa de For-
magcio do Patriménio do Servidor Pablico] PIS/Pasep destinada ao [Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social] BNDES para 14%; iii) desindexacao do
reajuste de emenda parlamentares; 7v) supresso da obrigatoriedade de revisao geral
anual da remuneracio dos servidores publicos; e ») extensio da vedagio de vincula-
¢do de receitas a érgio, fundo ou despesa, hoje prevista apenas para impostos, para

qualquer receita publica, observadas determinadas excecoes (Brasic, 2019b).

A PEC 188 subordina os direitos sociais, previstos no art. 6° da Consti-
tuicdo Federal, a um suposto direito ao equilibrio fiscal intergeracional, uma
forma de relativizacio ou severa restricio dos direitos sociais fundamentais ao
condiciond-los a um conceito, tedrica e empiricamente, questiondvel.’

A jungio do cdlculo dos minimos constitucionais de satde e educagio
torna possivel a compensagio de gastos entre uma drea e outra. Entes cujas
despesas em satde ou educagdo ultrapassam o minimo estabelecido acabam
sendo desobrigados de cumprir o minimo estabelecido para outra drea. Para
completar, a proposta do governo também extingue o PPA, sem substitui-lo
por qualquer outro instrumento de planejamento de médio e longo prazo.
Isso provocaria uma reforma significativa no processo orcamentdrio, com as
LDOs orientando os or¢amentos de maneira exclusiva, fazendo-os com que

passassem a ser plurianuais.

Em primeiro lugar, do ponto de vista da l4gica juridica, nao faz sentido constitucionali-
zar algo que representard uma espécie de petrificagio das financas publicas brasileiras, uma
verdadeira normalizagio da excegdo, a instalar, essa sim, uma situagio futura de emergén-
cia fiscal permanente, na medida em que os critérios contdbeis autoimpostos de aferi¢io e
cumprimento das atuais regras fiscais brasileiras sio inexequiveis na pratica e inadequadas
teoricamente. Ou seja, algo dessa natureza pode, sem exagero, colocar o Brasil numa rota de
colapso econdmico, social e politico. Em segundo lugar, a razao para nosso pessimismo estd
ligada ao fato de jd estar em curso no Brasil, mormente desde as primeiras ECs pds-1988,
um processo lento, gradual e seguro de privatizagio das finangas publicas federais, que se
manifesta por meio da financeirizagio da divida publica federal e de sua gestio pelas autori-
dades monetéria (Banco Central do Brasil) e fiscal (STN) do pais.



196 Ousadia e transformacao

Embora tal medida possa significar um avango no caminho da plurianuali-
zagao da lei orcamentdria, isso ndo substitui a necessidade de que os orcamen-
tos sejam orientados por instrumentos de planejamento que indiquem obje-
tivos, diretrizes e metas que componham uma estratégia de desenvolvimento
de médio e longo prazo para o pais. Da mesma forma, hd duvidas quanto ao
processo legislativo e a uma maior amarragio que um orcamento plurianual
pode representar para um governo entrante. Qual espago de despesas terdo os
futuros governos ou as futuras legislaturas para orienta¢io do orgamento, de
acordo com as prioridades chanceladas pelas urnas?

Nesses termos, a agenda atualmente em marcha, 25 anos apés o docu-
mento seminal da reforma do aparelho do Estado, para o planejamento e o
orcamento, refor¢a sua intencio inicial: flexibiliza¢ao da gestao orcamentdria
e fragilizacdo do planejamento. Ao longo desse periodo, o que teve maior

avango, no entanto, foi a protegio ou blindagem dos gastos financeiros den-

tro do OGU.

Consideracgdes finais

Cumpre destacar que desde a Lei de Finangas de 1964 (Lei 4.320, de 17 de
margo de 1964), sobretudo com o advento da LRF (Lei Complementar 101,
de 4 de maio de 2000) e da EC 95/2016, vem-se cristalizando no Brasil um
lento — porém continuo — processo de institucionalizacio da gestao or¢amen-
tdria de cunho fiscalista. Isso transmite a0 mercado financeiro e aos demais
agentes privados, nacionais e estrangeiros, a sensagao de conﬁanga na capaci-
dade do governo de honrar seus compromissos com a sustentabilidade e a sol-
vabilidade da divida publica federal, desde entao gerida pela 16gica dominante
da financeirizagdo da riqueza (Braga, 1993; 1997).

Além disso, sendo a manutencio da estabiliza¢io monetdria a fungio ob-
jetivo primordial da gestdo macroecondmica desde o Plano Real, e conside-
rando ainda o ambiente politico-ideoldgico de liberalizagio dos mercados e
de redugio do papel e do tamanho do Estado brasileiro em suas relagoes com
a sociedade e o mercado, nio ¢ de se estranhar que, do ponto de vista estraté-
gico, a fungdo planejamento tenha sido interpretada e aplicada para reforcar

o cardter fiscal do orgamento, relegando-se a um segundo ou terceiro planos
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a estruturagdo dos condicionantes técnicos e politicos necessdrios a institu-
cionaliza¢do do PPA como instrumento central do processo de planejamento
governamental no pais. Em direcio contréria, o que se coloca na agenda atual
¢ a extincdo do PPA.

Naio obstante, estd claro que entre 2000 e 2014 houve tentativas de for-
talecimento do PPA como ferramenta do planejamento governamental, com
mudangas conceituais e metodoldgicas que estimularam também inovagoes
no processo orcamentdrio. As iniciativas que representaram flexibilizacao da
execugio do gasto or¢amentdrio, no entanto, foram acompanhadas também
da blindagem do gasto financeiro e da imposicao de limitagoes as despesas
primdrias, com desvinculagoes e desobrigagoes.

Em sintese, desde o PDRAE, instaura-se um processo gradativo por meio
do qual um movimento de quatro passos pode ser observado nas formas de or-
ganizagio e destinagio/apropriacio do fundo publico no Brasil, que desconfi-
guram o arranjo de governanca orgamentdria previsto na Constituicio de 1988.

Primeiro, a fragilizagio do planejamento, que j4 havia sido, em grande
medida, desconsiderado na proposta inicial do PDRAE. Em segundo lugar,
uma flexibiliza¢io limitada — e apenas dentro dos limites impostos as despesas
primdrias — da execucio or¢amentdria, em particular na simplificacdo e agre-
gacdo do or¢amento e na flexibiliza¢io das transferéncias e da contabilidade
com o PAC, facilitando a execugao da despesa. Terceiro, como resposta, houve
um movimento de blindagem — sem limite superior — do gasto financeiro,
elevado 4 prioridade médxima e subordinando os demais direitos constitucio-
nais — conforme a EC 95 e a PEC 188, proposta pelo governo Bolsonaro, nao
sem antes o proprio Legislativo garantir a impositividade dos gastos que ele
préprio destina. Por fim, a agenda atual impde nova tentativa de “desamarrar”
o orcamento tanto do planejamento como das suas despesas obrigatdrias e
minimos constitucionais. Em seu lugar, oferecem-se frdgeis mecanismos de
lideranga, estratégia e controle, com foco especial em gestao de riscos, elemen-
tos ilustrados na agenda de governanga piblica.

Nessa linha, é possivel afirmar que as ideias promovidas pelo PDRAE para
o planejamento, e em especial para o orcamento, se intensificaram com o
passar de um quarto de século. A flexibilizacdo da execugio do orcamento

¢ ampliada também para alcancar maior flexibilidade na elaboragao da peca
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or¢amentdria, particularmente sobre as despesas primdrias, dada a supremacia
do gasto financeiro. Na intermediagdo desse processo, e ocupando lugar cada
vez mais central, o Poder Legislativo se ocupou de garantir uma margem para
defini¢ao de suas prioridades, diminuindo o espago do Poder Executivo.

Na perspectiva de diminuir as amarras — vinculacoes e obrigagdes — do
or¢amento, o planejamento também perde for¢a, formando um movimento
coerente, porém perverso. O horizonte da visao do Estado, com isso, se reduz.
Nao apenas a indugdo colocada sobre o processo or¢amentdrio, também a
utilizagio mais intensiva das fontes niao orcamentdrias de financiamento dos
gastos publicos fica cerceada. Em verdade, se e quando todas as fontes possi-
veis de financiamento de uma economia aberta e complexa como a brasileira
forem levadas em consideragdo, tanto o escopo como o potencial realizador
do planejamento estardo postos muito além do orcamento prévio disponivel.

No que toca especificamente ao or¢amento, é possivel afirmar que a eleva-
¢do do nivel de agregacio das unidades minimas de execugio do gasto publico
avangou, ainda que de forma timida. Por seu turno, os limites impostos pelo
novo regime fiscal nao conferem tratamento diferente ao gasto publico, segundo
a natureza efetiva e diferenciada das despesas em questdao. Ou seja, se hd gas-
tos correntes intermedidrios para o custeio da miquina publica, o foco deveria
recair sobre a contabiliza¢do anual e a eficiéncia. Caso sejam gastos correntes
finalisticos para custeio das préprias politicas publicas, a sua contabilizagio de-
veria ser anual e o foco, na eficdcia e na efetividade. Se hd gastos propriamente
em investimentos novos, a contabilizacio deveria ser plurianual e o foco, recair
sobre a eficdcia e a efetividade.

A proposta de extingio do PPA, no entanto, vai no sentido contrario. A
positiva plurianualizacdo do orcamento nao substitui a importincia da siste-
matizagdo dos esfor¢os de planejamento setorial, sua coordenagio a partir da
l6gica de ativagio de uma estratégia de desenvolvimento coerente, explorando
transversalidades e multissetorialidades que o processo or¢amentdrio, por si,
nao responde. Sem o PPA, que tem ainda um papel de mediagio do planeja-
mento de mais largo prazo com os instrumentos or¢amentdrios de curto pra-
20, 0 or¢amento estaria limitado por uma légica meramente fiscal e contabil,
vale dizer, insuficiente para operar num sistema econémico hipercomplexo e

dinimico como o atual.
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Por isso, urge um trabalho de reconexdo do gasto financeiro a projetos de
inversao real, o tinico caminho para um Estado complexo e uma economia
dinidmica como a brasileira se livrarem das amarras teéricas anacronicas e das
regras fiscais esterilizadoras que castram o potencial produtivo e inventivo dos
agentes e atores sociais relevantes ainda presentes na realidade nacional.

Essa ¢, pois, a agenda que ainda persiste para os temas de planejamento e

orgamento apds 25 anos do andncio da reforma do aparelho do Estado.
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A funcao dos planos plurianuais
no direcionamento dos
orcamentos anuais:

avaliacdo da trajetéria dos PPAs

no cumprimento da sua missdo

constitucional e o lugar do PPA
2020-2023'

Leandro Freitas Couto e José Celso Cardoso Jr.

Introducao

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) instituiu novos instrumentos para
a estruturagdo do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal (SPOF). O
planejamento de médio prazo, concretizado no Plano Plurianual (PPA) e sub-
metido ao Congresso Nacional no primeiro ano de governo, deveria orientar
as leis orcamentdrias anuais, com o intermédio das leis de diretrizes or¢amen-
tdrias que, para além das questoes ficais, deveriam apontar as prioridades do
orgamento do ano subsequente.

Os primeiros PPAs, no entanto, eram bastante genéricos, com declaracoes
de intengdes e projetos amplos. Foi a partir do PPA 2000-2003 que se buscou
reposicionar a relacio entre o plano e o orcamento, de modo que a progra-
magio construida com base em um planejamento de médio prazo pudesse
orientar as decisoes alocativas.

Desde entao, o PPA passou por vérias transformagdes em termos de pro-

cesso e metodologia, retratando abordagens distintas para o planejamento.

! Este capitulo foi originalmente publicado como: COUTO, L. E; CARDOSO JR.,J. C. A
Funcio dos Planos Plurianuais no Direcionamento dos Orcamentos Anuais: avaliacio da
trajetdria dos PPAs no cumprimento da sua missdo constitucional e o lugar do PPA 2020-
2023. Brasilia: 7exto para Discussdo Ipea n. 2549, marco 2020.
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Além disso, foram atribuidas a esse plano vdrias fungdes ao longo dos cinco
planos jd executados e do PPA 2020-2023, enviado ao Congresso em agosto
de 2019, que se revezaram no percurso do instrumento.

Por sua vez, o or¢amento também nio ficou estdtico, tanto do pon-
to de vista da elaboracio quanto do da sua execugdo. Arranjos especificos
para execucio de prioridades, maior flexibilidade para o gasto, introdugao
da impositividade de emendas parlamentares — sejam individuais ou de
bancada — ou parAmetros para a limitagio do crescimento das despesas sio
exemplos dessas mudangas.

Diante desse cendrio dinimico, considerando-se a nova mudanga meto-
doldgica proposta para o PPA 2020-0223 e a recente proposi¢io do governo
federal de retirar o Plano Plurianual da CF/1988, cabe questionar o quanto
esse instrumento conseguiu cumprir sua missio constitucional de orientar os
or¢amentos, € quais as razoes disso.

Para responder a essa questdo, esse trabalho se divide em sete se¢oes, in-
cluindo-se esta introdugao. Na segunda segao, o Plano Plurianual serd locali-
zado nas prdticas e fun¢des de planejamento governamental. Na terceira secio,
serdo apresentadas algumas disjuntivas criticas que envolvem a relagio entre
o planejamento, o PPA, o or¢amento e as financas publicas. Na quarta segio,
recupera-se a trajetéria dos PPAs do periodo 2000-2019, buscando identificar
abordagens e fungées distintas que esse instrumento assumiu ao longo dos
anos. Na quinta se¢do, serd discutido o quanto essas alteragdes contribuiram
para orientar ou distanciaram o plano do or¢amento. A sexta se¢do ¢ dedicada
as mudangas propostas para o PPA 2020-2023, buscando demonstrar o quan-
to estas dialogam com esse histdrico e como podem fortalecer ou fragilizar o
instrumento, destacando ainda as contribui¢oes do Congresso Nacional du-
rante a tramita¢do do PPA nessa casa. Por fim, apresentam-se as conclusoes.

De fato, essa relagao entre plano e orgamento nao é unidirecional, ndo de-
pendendo exclusivamente do processo e do formato do préprio PPA. Todo o
regime de governanga or¢amentdria — inclusive, o quadro geral da politica fis-
cal e da protecdo das despesas financeiras — influencia as possibilidades de rea-
lizagdo dessa conexao, de forma que possa orientar a elaboracio e execugio do
orgamento. Fica evidente que abordagens e fungées do plano precisam estar

alinhadas para que se potencializem as capacidades do instrumento. Todavia,
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uma discussdo que se resuma a apenas um instrumento tende a ser limitada e

levar a decisoes equivocadas, como ¢é a proposta de extingio do PPA.

Planejamento e plano plurianual

O planejamento governamental deveria ser um exercicio cotidiano intrinseco
a0 proprio ato de governar. Definir prioridades, coordenar sua implementa-
¢ao, articular apoios, bem como monitorar e avaliar as politicas pablicas fazem
parte do roteiro de planejamento governamental. A dimensio territorial bra-
sileira, seu sistema federativo tnico e o também singular presidencialismo de
coalizac¢io® impdem desafios adicionais ao planejamento do governo federal
(ABRANCHES, 2018).

O planejamento, portanto, nio pode ser confundido com o ato de elaborar
planos, embora essa seja uma caracteristica e tradi¢ao no Brasil, principalmen-
te pela proeminéncia que os planos nacionais de desenvolvimento (PNDs)
adquiriram durante o regime militar. As discussoes em torno da insergio dos
instrumentos de planejamento na CF/1988 foram contaminadas por essa li-
gacdo histérica dos PNDs com o regime autoritdrio e as ideias neoliberais que
ganhavam forca nos anos 1980, que os questionavam. Por sua vez, a necessi-
dade de transparéncia, controle e compartilhamento de decisoes que acompa-
nhavam a abertura democrética — tanto do ponto de vista do Poder Legislativo
quanto da sociedade — agregava outros elementos a discussdo que reforcavam
a defesa desses instrumentos.

Antes mesmo do regime militar, as bases de um sistema nacional de pla-
nejamento e do regime de governanga or¢amentdria comegaram a ser estrutu-
radas, tendo marco importante a Lei 4.320/1964, que organizaria as financas
publicas brasileiras, a partir da criagio do entao Ministério do Planejamento
(MP) em 1962, cujo primeiro ministro foi Celso Furtado. O regime autori-
tirio aproveitou-se dessa estrutura e implementou sua estratégia de desen-
volvimento explicitada nos PNDs, mas que trazia uma concep¢io maior de
planejamento, com um tripé que ainda envolvia o orcamento-programa e o

alinhamento do desembolso financeiro (OLIVEIRA, 2017).

2 Abranches, S. Presidencialismo de coalizagio: raizes e evolugio do sistema politico brasilei-

ro. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018.
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Os debates constituintes reuniram as criticas a centralizagio politica que
se somavam as ideias liberais quanto a uma demasiada intervencio estatal na
economia, em momento de aguda crise econdmica em que o Brasil — passado
o periodo do milagre dos anos 1970 — convivia com a hiperinflagio. Todavia,
essa conjugacdo nio foi suficiente para retirar da Carta Magna os elementos
que viriam fixar os marcos do planejamento governamental e compor um
novo regime de governanga orgamentéria, principalmente pelo arranjo cons-
truido entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a
Lei Orcamentdria Anual (LOA) (Barceros, 2012).

Arantes Paulo define esse sistema constitucional de planejamento como
um conjunto de normas que “permitem o controle dos detentores de poder,
na medida em que disciplina como devem ser disponibilizados e gastos os
recursos publicos” (2016, p. 80). Como esse controle é um dos elemen-
tos para a prote¢do do regime democrdtico, essas normas ganhariam peso
de normas de direito fundamental da nossa Constituigao. A participacio
do Legislativo no processo de planejamento e or¢amentagao, portanto, e
seu viés de controle acabaram sendo fundamentais para a presenca dessas
normas no quadro constitucional brasileiro e ainda seriam marcantes na
implementagao dos seus instrumentos.

Por sua vez, Garcia (2000) demonstra que essa exigéncia parlamentar ao
Poder Executivo para explicitagio de suas metas, seus objetivos e a direcio-
nalidade do gasto publico em geral — por meio dos instrumentos de planeja-
mento, or¢amento e controle — ainda recorreu a abordagem de planejamento
normativo e economicista, que havia vigido durante o regime militar. Segun-

do o autor,

nos pafses desenvolvidos, praticavam-se modalidades diversas de planejamento
publico como requisito necessdrio & condugio do governo em seu conjunto, € nio
apenas como algo relativo 4 organizagio da aplicagio dos recursos econdmicos.
Todavia, nada disso foi contemplado quando das defini¢des constitucionais sobre

o planejamento governamental (GaRrcia, 2015, p. 21).

De toda a forma, a CF/1988 inaugura uma nova institucionalidade para
o planejamento e o orgamento publico. Segundo Barcelos, inicia-se em 1988

um novo regime de governanca or¢amentdria, que substitui e complementa,
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em alguns aspectos, aquele construido em 1964 com a Lei 4.320. O Plano
Plurianual e a ligagdo com os orcamentos anuais, intermediados pela LDO
anual, deveriam ser os orientadores da acio do governo e indicadores para a
iniciativa privada. Na auséncia de regulamentacoes especificas, o PPA passou
a ser, em verdade, o principal instrumento formal de planejamento do pais
(BArcELOS, 2012).

Paralelamente a isso, havia um movimento crescente da perspectiva liberal
sobre o Estado brasileiro, que se refletiu na desestatizagao e no desmonte insti-
tucional de dreas cujo planejamento setorial haviam sido referéncia no periodo
desenvolvimentista. Em particular, na infraestrutura, as dreas de transporte
e energia. Isso reforca, de outro modo, a centralidade do PPA como instru-
mento de planejamento governamental, na medida em que os instrumentos
setoriais perdem forca.

Com os instrumentos setoriais fragilizados, o governo federal buscou avan-
car na institucionalizagio do SPOFE com a promulgagao da Lei 10.180/2001.

Sdo destacadas as seguintes finalidades do sistema:
* formular o planejamento estratégico nacional;

* claborar planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econé-

mico e social;
* formular o PPA, as diretrizes orcamentdrias e os orcamentos anuais;
* gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal; e

* promover a articulagio com os estados, o Distrito Federal (DF) e os muni-
cipios, com vistas & compatibilizagido de normas e tarefas afins aos diversos

sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

Para tanto, seria competéncia das unidades de planejamento do SPOF ela-
borar e acompanhar a execugio dos planos — inclusive do PPA — e fazer a ava-
liagdo da execugio de planos e programas, buscando subsidiar a alocacio dos
recursos publicos, a politica de gastos e a coordenagao das agoes de governo.
Ademais, o sistema previa ainda a manutengio e o fortalecimento de préticas
de monitoramento e avalia¢io na administragao publica.

Ainda, caberia ao planejamento, no 4ambito do SPOF, a identificacio, a
andlise e a avaliacdo dos investimentos estratégicos do governo. Nessa linha,

seria sua atribuicio o estabelecimento de politicas e diretrizes para atuagio das
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empresas estatais. Por fim, estaria ainda no seu escopo a realizacio de estudos
e pesquisas socioecondmicas, bem como andlises de politicas publicas, buscan-
do seu continuo aperfeigoamento.

De um lado, isso representava a busca pelo fortalecimento da institucio-
nalizagio do planejamento e, em particular, da presenca do MP como co-
ordenador de fungoes tipicas do nicleo de governo (Couto ¢ MAGALHAES,
2018). De outro lado, denota com clareza que as fungoes de planejamen-
to ultrapassavam sobremaneira as atividades relacionadas a elaboragio e ao
acompanhamento do PPA. Parte dessas fun¢oes, no entanto, nao chegaram a
desenvolver-se no 4mbito do SPOE tendo sido assumidas pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica (PR) durante o primeiro governo do presidente Luiz
Indcio Lula da Silva. Esse foi o caso de identificacdo e gestdo dos investimentos
prioritarios ou estratégicos governamentais, por exemplo.

Principalmente a partir da segunda metade dos anos 2000, houve um pe-
riodo de fortalecimento do planejamento setorial. Cardoso Junior e Gimenez
fizeram um levantamento de trinta documentos de planejamento e desen-
volvimento que haviam sido construidos entre 2003 e 2010, destacando, no
entanto, que mais do que orientar o crescimento econdémico observado no
periodo, estes haviam sido produtos desse crescimento (CARDOSO JUNIOR e
GIMENEZ, 2011). A partir de 2007, contudo, é que os documentos passam a
ter um cardter mais concreto, mais pragmdtico, ao contrario do grau de gene-
ralizacio e foco em diagnéstico observado até entio.

Nessa linha, Cardoso Junior (2019) identifica a existéncia de uma disjuntiva
critica entre o planejamento e o Plano Plurianual. Embora seja instrumento im-
portante, com a forga constitucional, para a concretizagio da fungio planejamen-
to governamental, no abrange sua totalidade. A confusio entre planejamento e
PPA tem duas consequéncias diretas para o debate em torno do tema. No primei-
ro plano, desloca a prépria discussao em torno do papel do Estado para a con-
dugio de estratégia nacional de desenvolvimento. A discussio do planejamento
passa a ser quanto a funcionalidade e s metodologias do instrumento. Em se-
gundo lugar, o PPA torna-se o palco central de vdrias outras disputas em torno
do direcionamento do Estado e de governos, em que se revelam outras tantas
disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro, entre PPA versus

orcamento versus finangas publicas, ou PPA versus gestao e PPA versus controle.
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Essas disjuntivas se traduzem, entre outros fatores, em abordagens e fun-
coes distintas, que sdo atribuidas ao PPA como parte da concepgao de pla-
nejamento adotada pelos diferentes governos. Por abordagens distintas, aqui
se faz referéncia as metodologias e as perspectivas a partir das quais o plano
¢ construido e elaborado, como planejamento territorial, planejamento par-
ticipativo, planejamento estratégico situacional ou até mesmo planejamento
tradicional do tipo classificador contibil ou planejamento normativo de viés
econdmico. Nio excludentes, essas distintas abordagens favorecem determina-
das fungées tipicas do planejamento que podem ser atribuidas ao PPA, como
a gestdo estratégica, a gestdo territorial e a gestao de transversalidades, além
das funcoes tradicionais alocativa, distributiva ou estabilizadora, prépria dos
instrumentos de orgamento publico.

E preciso, pois, entender quais abordagens e fungoes, na macrofungio de
planejamento, foram atribuidas ao PPA ao longo do tempo e se isso conseguiu
traduzir-se em orientagio de decisdo alocativa orcamentdria, conforme prevé a
Constitui¢ao, na diregao de estratégia de desenvolvimento anunciada. Assim, po-
de-se resgatar o debate mais estratégico a respeito do Estado e do planejamento,
relacionando-o com as discussoes a respeito de fun¢oes e metodologias do plano.

Claramente, o quadro legal vigente ndo define com precisio quais as fun-
¢oes do planejamento governamental seriam atribuidas ao PPA, até mesmo
porque leis complementares que deveriam reger o tema nio foram editadas
passadas trés décadas da promulgacgio da Constitui¢do. Assim, essas fungoes
vdo sendo testadas & medida que o instrumento vai desenvolvendo-se, com
visoes politicas distintas a partir de governos que traduziam ideologias, defen-
diam prdticas e traziam experiéncias distintas de planejamento. Antes, porém,
aprofundaremos a discussao das disjuntivas criticas envolvendo o planejamen-
to, o PPA, o orgamento e as finangas publicas, para compreender melhor o

quadro em que essas dinimicas se desenvolvem.

PPA, orcamento e financas ptblicas no Brasil p6s CF/1988

A relagdo entre planejamento e orgamento estd marcada, no Brasil, por um
nivel insuficiente de institucionalizacio. Por nivel de institucionalizagio que-

remos nos referir aos condicionantes técnicos e politicos adequados para
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um desempenho satisfatério de qualquer fungao governamental.’ Uma das
formas pelas quais tal situagio de institucionalizacio insuficiente e de des-
crédito manifesta-se no cotidiano de — ou na tentativa de — exercicio da
funcio planejamento governamental no plano federal brasileiro pode ser
observada pelo o que em Cardoso Junior (2019) se chamou de disjuntivas
criticas dessa funcio.*

O autor defende que essas disjuntivas se manifestam em trés niveis. No
nivel macro institucional, localizar-se-iam as disjuntivas entre planejamento
versus PPA, ao lado das discussoes entre técnica versus politica ou planeja-
mento versus capitalismo, planejamento versus democracia ou planejamento
versus desenvolvimento. No nivel mesoinstitucional, encontrar-se-iam as
disjuntivas entre planejamento versus or¢amento versus finangas publicas
versus gestdo. No nivel micro, localizar-se-iam questoes mais operacionais,
como coesdo versus fragmentago, regras formais versus regras informais,
drea meio versus drea fim.

Em vista disso, é preciso dizer que, talvez, a mais critica das disjuntivas
seja a que relaciona PPA e financas publicas de modo geral, or¢amento ai
incluido. Desde a Lei de Financas (Lei 4.320, de 17 de marco de 1964), mas
sobretudo apds a CF/1988 e o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF (Lei Complementar — LC 101, de 4 de maio de 2000) ¢ a Emenda
Constitucional (EC) 95/2016 (que institui o Novo Regime Fiscal, a vigorar
por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualizados para as
despesas primdrias), vem-se desenvolvendo no Brasil um lento — porém conti-

> No caso da funcio planejamento: i) conceitos, normativos e arranjos administrativos e ope-

racionais ainda pouco claros e compativeis com a complexidade e os objetivos da funcio;
ii) recursos humanos, financeiros e tecnolégicos nio totalmente condizentes com o desem-
penho institucional requerido; e iii) baixa centralidade e legitimidade politica da fungio
planejadora, por meio das quais esta pudesse ser efetivada como parte integrante e necessdria
das capacidades governativas de modo geral.

Por disjuntivas criticas no exercicio da fungio planejamento, queremos nos referir a um con-
junto de pares — e as vezes trios — de dimensdes e situagoes que desnudam a distdncia entre
os mundos real e formal do planejamento governamental vis-d-vis o do orcamento federal no
dia a dia da gestao publica brasileira. H4 uma boa dose de inspira¢io, para a construgao das
disjuntivas criticas, na abordagem desenvolvida, por exemplo, por Bourdieu (1996; 2014).
E j4 h4 alguns trabalhos que abordam esses temas por essa ética, embora de maneira nio tio
explicita, como ¢ o caso especifico do planejamento no Brasil, em Santos (2011), Moretti
(2012) e Ventura (2015).
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nuo — processo de institucionalizagio de cunho fiscalista e um enrijecimento
juridico-normativo das fun¢des de orgamentacio e controle interno dos gastos
publicos — ambas a partir de justificativa teérica associada a transparéncia e a
responsabilizagdo.’ Essa discussdo, portanto, passa a ser central também para
o debate sobre as disjuntivas do nivel macro, entre planejamento e desenvol-
vimento; disso decorre que a discussao em torno do PPA precisa necessaria-
mente considerar o papel central do planejamento como promotor de uma
estratégia de desenvolvimento e as condicionalidades para sua incorporagio
aos instrumentos de orgamento e gestio.

O processo foi acelerado durante a década de 1990, em fungio de alguns

condicionantes prévios, conforme descrito a seguir.

1. Exigéncias de organismos internacionais (notadamente, Fundo Monetdrio
Internacional — FMI e Banco Mundial), como condi¢io para libera¢io ou

renovagio de empréstimos em moeda estrangeira.

2. Fim da conta-movimento do Banco do Brasil (BB) em 1986 e criacio na
CF/1988 do Or¢amento Geral da Unido (OGU), do Orgamento da Segu-
ridade Social (OSS), jamais implementado nos moldes preconizados pela

Constitui¢io, e do Orcamento das Empresas Estatais (OEE).

3. Empoderamento e crescente blindagem institucional das organizagées fede-
rais destinadas ao gerenciamento da moeda (Banco Central do Brasil - BCB)
e da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional — STN, via Sistema Inte-
grado de Administracio Financeira do Governo Federal — S1ar1), bem como
a unificagdo e 2 especificacdo do processo de contabilizagio orgamentério-
-financeira do gasto publico (Secretaria de Orcamento Federal do Ministério
da Economia — SOF/ME, via Siafi e Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento — Siop).°

5 Para tanto, ver os determinantes principais desse processo nos trabalhos de Braga (1993;

1997) e Massoneto (2006), além de Bercovici e Massoneto (2006).

O Siafi ¢ um sistema contdbil que tem por finalidade realizar todo o processamento, contro-
le e execugio financeira, patrimonial e contdbil do governo federal brasileiro. O sistema foi
desenvolvido pelo Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro) ¢ implementado em
1987. O Siop ¢ o sistema informatizado que desde 2009 suporta os processos de planeja-
mento e orcamento do governo federal. O sistema foi criado pela SOF/ME, com o objetivo
de integrar os antigos Sistema de Informagoes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) e
Sistema Integrado de Dados Or¢amentérios (Sidor).
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Além desses, apresentam-se outros fatores dignos de nota.

1. A hiperinflagio e o descontrole orgamentirio decorrentes do fracasso do

Plano Collor no biénio 1991-1992, com o consequente impeachment do

entdo presidente.

2. O escindalo de corrupgao dos andes do or¢amento ao longo do biénio

1992-1993, com envolvimento de parlamentares em torno da malversacio

dos recursos publicos.

3. A estabilizacio monetdria trazida pelo Plano Real, cuja engenharia finan-

ceira necessdria ao seu éxito exigia, em concordancia com Belluzzo ¢ Al-
meida (2002):

a) manutengido da taxa oficial de juros permanentemente acima das taxas

b

Nd

internacionais, de modo a estimular a entrada de capitais externos, tor-
nando a nova moeda sobrevalorizada em relagdo as principais moedas
estrangeiras — sobretudo o ddlar e o euro —, de sorte a baratear artificial-
mente os pregos dos bens e servicos importados, e, com isso, por meio
da abertura comercial e financeira e da concorréncia externa, forcar a
quebra da inércia inflaciondria doméstica e a convergéncia dos pregos

internos para algo préximo dos padroes internacionais vigentes; e

a geragao de superdvits fiscais primdrios permanentes, obtidos por meio

da seguinte combinagao:
* privatizagao de ativos estatais;

* reformas sociais e gerenciais com vista a reduzir e racionalizar os gastos
publicos reais;

* criagdo, aumento e centralizagio de tributos referentes ao Poder Exe-
cutivo federal, incluindo-se a desvinculagio de recursos por meio de
sucessivas medidas provisérias (Fundo Social de Emergéncia — FSE,
Fundo de Estabilizacao Fiscal — FEF e Desvinculacio de Receitas da
Uniio — DRU);

* aprovagdo da LRF em 2000, com vistas, sobretudo, ao estabelecimen-
to de limites superiores — ou tetos — para os gastos publicos com pessoal
e outras despesas reais, e a0 enquadramento fiscal e financeiro dos entes

subnacionais da Federagio. Além disso, estabelece-se a garantia juridica
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do governo federal quanto ao pagamento dos compromissos financeiros
com a divida publica;

* aprovacio da EC 95/2016, que institui o Novo Regime Fiscal, a vigo-
rar por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualiza-

dos para as despesas primdrias da Unido; e

* instituicido do regime de metas de inflagio apds a crise cambial de
1999, sustentada por meio de um tripé de politicas macroecondmicas
composto por politica monetdria de manutengio de juros domésticos
elevados, administragao da taxa de cimbio apreciada e geracio perma-

nente de superdvits fiscais primdrios.

Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos demais agen-
tes privados — nacionais e estrangeiros — a sensagao de confranga na capacidade
do governo de honrar seus compromissos com a sustentabilidade e a solvabi-
lidade da divida publica federal, desde ento gerida pela 16gica dominante da
[financeirizagio (Braga, 1993; 1997).

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutengio da estabi-
lizagdo monetdria a fungao-objetivo primordial da gestao macroecondmica des-
de o Plano Real — e considerando-se ainda o ambiente politico-ideolégico da
década de 1990, de liberaliza¢io dos mercados e redu¢io do papel e do tama-
nho do Estado brasileiro em suas relagées com a sociedade e o mercado —, nio
¢ de estranhar que, do ponto de vista estratégico, a macrofuncio planejamento
tenha sido interpretada e aplicada para reforcar o cardter fiscal do orcamento,
relegando-se ao segundo ou terceiro planos a estruturagio dos condicionantes
técnicos e politicos necessdrios a institucionaliza¢io do PPA como instrumento
central do processo de planejamento governamental no pais.

Nessa linha, ndo é o PPA que orienta o orgamento, mas o or¢amento que
condiciona o plano; norma geral que vem presidindo as discussoes sobre o
instrumento, subvertendo o principio constitucional que o criou. Além disso,
do ponto de vista ttico-operacional, trés principios gerais, originalmente po-
sitivos, de concepgao do desenho institucional do PPA no bojo da CF/1988,
nao encontraram condigoes propicias para se realizar, a saber.

De acordo com o primeiro, o desejo das forcas sociais e politicas da redemo-

cratizagdo de verem reduzido o alto grau de autoritarismo e discricionarieda-
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de no exercicio do planejamento nacional, sobretudo durante o regime militar,
induziu os constituintes a encurtarem o horizonte de planejamento formal do
governo, restringindo-o ao mandato quadrienal de cada presidente doravante
eleito e atrelando um mandato a outro, visto que — no seu primeiro ano de
exercicio — cada governo eleito teria de formular seu PPA para o quadriénio
seguinte, a0 mesmo tempo que executasse o ultimo ano do PPA elaborado pelo
governo anterior. Supostamente, tal artificio visava reduzir a probabilidade de
descontinuidades abruptas das politicas publicas entre um governo e outro, sem,
no entanto, impedir que o novo governo pudesse dispor de suas prerrogativas
para criagdo e implementagio do seu préprio plano de governo por meio de um
novo PPA quadrienal.

Em segundo lugar, o desejo anterior, de ver doravante expandida a parti-
cipacdo popular direta (via conselhos de politicas publicas e demais formas de
participagdo social no circuito de politicas publicas) e indireta (por meio de
representagao eleitoral parlamentar) na construgao dos designios do pais, levou
os constituintes a formatarem ritos processuais de elaboracio e aprovacio legis-
lativa do Plano Plurianual — quadrienalmente —, bem como da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e da Lei Or¢amentdria Anual — estas duas, anualmente —, cujas
dinimicas e cujos determinantes especificos em cada caso, sempre premidos
pelo curto intervalo de tempo entre um instrumento e outro, jamais tiveram
condi¢des plenas de estabelecerem-se. Isso conduziu, na verdade, a um excesso
de burocratismo procedimental nos processos anuais de planejamento e relacio-
namento entre a LDO e a LOA, e a um esvaziamento progressivo do PPA como
instrumento principal de defini¢do de diretrizes, prioridades, metas e orcamento
do plano (SanTos, VENTURA € NETO, 2017). Ao contrdrio, foram as dinAmicas e
as circunstincias anuais de definicio dos limites orcamentdrios de cada emenda
parlamentar, politica, programa ou ministério setorial que — agindo sob a batuta
maior das condi¢des jd narradas para a manutencao da estabilidade monetdria
do pais — passaram a pautar o escopo ¢ o potencial do planejamento em termos
da formulac¢io de diretrizes, objetivos, metas e prazos do PPA.

Enfim, o terceiro dos principios gerais aludidos refere-se ao que, crescen-
temente ao longo dos anos 1990 e 2000, passou a ser chamado de integracio
plano-or¢amento. Na verdade, uma interpretacio benevolente da CF/1988

sugere que haja correspondéncia orginica entre as pretensdes politicas legfti-
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mas do PPA e os respectivos arranjos econémico-institucionais de financia-
mento da despesa publica necessdria & concretizagio do plano. Nessa pers-
pectiva positiva, embora a preocupagao correta do constituinte fosse evitar
grandes descasamentos entre a capacidade de financiamento de cada politica
publica vis-a-vis a composicao do gasto publico total — de modo que os gover-
nos nio tivessem freios endégenos a amplitude de seus projetos ou entio que
buscassem recorrer a formas inflaciondrias ou arriscadas de financiamento —, o
fato ¢ que a tal vinculagio do PPA deveria ter-se dado, desde o inicio, com o
conceito e as possibilidades mais amplas das finangas puablicas de modo geral,”
e ndo apenas com o conceito e as possibilidades restritas do OGU propria-
mente dito.

Tudo somado, no bojo dos processos anteriormente descritos de institucio-
nalizagdo e empoderamento das fun¢des or¢amentagio e controle dos gastos
publicos federais — e constrangido ainda pela visio can6nica do orgamento
equilibrado no 4mbito da teoria dominante de finangas publicas, segundo a
qual a capacidade de gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve
estar em fungio da capacidade prévia de poupanca prépria e qualquer déficit
anual contdbil nessa relagio (arrecadagio total em 7" — gastos totais em 1)
¢é necessariamente inflaciondrio —, foi-se cristalizando no Brasil — conceitual
e juridicamente — a crenga — para nods, equivocada — de que o PPA deveria
abarcar o conjunto completo de politicas, programas e a¢oes de governo com
manifestagio orcamentdria.

Como consequéncia, a pretensdo totalizante do PPA, com base no orga-
mento, se sobrepds 0 movimento de contabilizacio integral e detalhada da des-
pesa publica, a qual, por sua vez, deveria ser governada a partir da légica liberal
do orcamento equilibrado — isto é, da ideia forte de poupanga prévia como
pré-condi¢do para toda e qualquer rubrica de gasto corrente ou investimento
do governo. O resultado final, para fechar o cerco, foi que a fungao controle
cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar — vale
dizer: vigiar e punir — os desvios de conduta do poder ptiblico (nesse caso, dos
préprios burocratas ordenadores de despesas publicas), em desacordo com os

preceitos definidos pela l6gica liberal do orgamento equilibrado.

7 Isto é, com os conceitos de financas funcionais (Conceicio e Conceicio, 2015) ou financas

desenvolvimentistas (Férum 21 et al., 2016).
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Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia
e responsabilizacio coletiva dos recursos publicos — isto ¢, da prépria socie-
dade —, a func¢do controle rapidamente se transformou em agente de inibigao
e criminalizagio do gasto publico e dos seus operadores, e passou também a
ser uma referéncia importante para a elaboragio e a gestao do PPA.® Diante
disso, as possibilidades desse plano referenciar as escolhas alocativas de curto
prazo foram se restringido, mas nio impediu que sucessivas tentativas fossem

buscadas para conferir alguma funcionalidade ao instrumento.

Abordagens e fungées dos planos plurianuais de 2000 a
2019

A CF/1988 inaugurou um novo periodo no arranjo de planejamento e orca-
mento no Brasil, construindo uma légica de coordenagio entre o PPA, a LDO e
a LOA. Além disso, a prépria Carta Magna anuncia uma série de planos nacio-
nais e setoriais que comporiam o esquadro do planejamento do desenvolvimen-
to nacional equilibrado, previsto no art. 174, para ser regulamentado por LC.
As normas que estabeleceriam o exercicio financeiro, a vigéncia e os pra-
zos — além de dispor sobre a criagio e a organizagio do PPA, da LDO e da
LOA - seriam objeto de LC que, trinta anos apds a promulgacio do texto
constitucional, ainda néo foi aprovada pelo Congresso Nacional. Assim, sio
as disposi¢oes transitérias que ainda regem as normas gerais para a elaboragao
desses documentos, indicando o prazo de 31 de agosto do primeiro ano do go-
verno para o envio do projeto de lei (PL) do PPA para o Congresso Nacional.
O dispositivo constitucional de 1988, no entanto, nao comegou a operar
imediatamente apds a promulgagio da Magna Carta. Foi necessdrio grande
esforco de atualizagio das priticas de planejamento, em discussao levada a
cabo por um grupo de trabalho interministerial (GTI) em 1997, para que se

buscasse a implementagao efetiva de um plano que fosse integrado aos orca-

8 Para uma visio completa acerca da estruturacio e dos dilemas dos sistemas de controles

democréticos sobre a administracdo publica brasileira (Poder Legislativo, tribunais de con-
tas, Poder Judicidrio e Ministério Publico), ver Arantes et al. (2010); especificamente sobre
avancos e desafios na atua¢io da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ver Loureiro et al.

(2016).
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mentos e tivesse capacidade de orientar e apoiar a gestao estratégica do gover-
no.” Antes disso, os primeiros PPAs pés-Constituigio eram meros agregadores
de inten¢oes governamentais, sem relacio direta com o orgamento.

O primeiro PPA construido no novo formato (PPA 2000-2003) carregava
um modelo de gestao bastante ambicioso, que incluia a gestao de prioridades
de governo, abarcando a figura dos gerentes dos programas, a gestao de restri-
coes, a selecao de programas estratégicos (67, do total de 387 programas) e a
gestdo estratégica, que inclufa o processo de definigao de liberagao de recursos
financeiros (PAREs e SILVEIRA, 2002). Seu ponto de partida foi a constitui¢io
de um GTI instituido em 1997, cujas recomendagées foram em parte apro-
priadas no Decreto 2.829/1998.

No novo formato, as relagées entre o PPA e o orcamento federal foram
rearranjadas. Os programas finalisticos deveriam ser construidos em cima de
problemas identificados na sociedade, trazendo um objetivo e um conjunto
de indicadores que demonstrassem a evolugdo dos resultados que se pretendia
alcangar. O conjunto de agdes, or¢amentdrias e nao or¢amentdrias, deveria
dialogar com as causas do problema. Em suma, o PPA teria de organizar o
orgamento para alcangar resultados.

Obviamente, as distintas abordagens nao se implementam de maneira
integral. Sobre isso, Garcia (2015) confirmou a referéncia ao planejamento
estratégico para orientar a constru¢io do PPA, mas ressalta que seu estabele-
cimento careceu de mecanismos que conferissem concretude a abordagem.

Nessa linha, afirmou:

Conceber o Plano por problemas e enfrenti-los mediante agbes organizadas por
programas com objetivos definidos, com a articulagio do plano ao or¢amento,
permite chegar muito mais perto da complexidade do mundo real que na forma
tradicional e fazer planejamento e or¢amento (fungio, 6rgaos da administragio
e subprogramas referenciados apenas por metas a alcancar). Explicar problemas,
chegar as suas causas e conceber acoes eficazes (projetos, atividades e agdes norma-
tivas), definindo com rigor seus produtos — um por agio —, suas metas, seus custos
e seus prazos ¢ criar possibilidades para dar partida na ado¢io do planejamento

estratégico publico. Isto é algo sabidamente necessdrio, mas que s se faz com os

°  Para informagoes sobre a producio do GTI, ver Garcia (2015).
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instrumentos apropriados, como aqueles desenhados com propriedade pelo GTI,

e ndo com intengoes difusas e discursos vagos (Garcia, 2015, p. 63).

Assim, apesar dos avancos, o PPA apresentou deficiéncias no que se refere
a abrangéncia — envolveu todas as despesas —, dificultando a definicio de foco
em torno de prioridades de governo, além da baixa capacita¢io dos agentes
burocrdticos, da construgao dos programas e a¢des com base em cadastro de
projetos e atividades j4 existentes, construidos sob légica totalmente distinta,
e um modelo de gestdo — por geréncia de programas — deslocado da estrutura
organizacional da administracio publica federal (Garcia, 2015).

Para além disso, a elaboracio do PPA foi precedida de um estudo que repre-
sentava uma tentativa de retomada do planejamento territorial no Brasil: o estu-
do dos eixos nacionais de integragdo e desenvolvimento. O objetivo do estudo
era identificar oportunidades de investimento que fossem complementares aos
projetos estruturantes do programa Brasil em Agdo, cuja composigao formaria
carteira de investimentos que retrataria estratégia territorial de médio prazo para
o pais. Os projetos para os primeiros quatro anos seriam apropriados no PPA.

Por sua vez, o PPA 2000-2003 comegou a ser implementado em cendrio
de grave restricao fiscal. A Lei do PPA, promulgada em julho de 2000, foi pre-
cedida pela promulgagio da LRE de maio daquele ano. A gestao fiscal passava
a ser crucial para a estratégia da politica econdmica, e a gestao do plano nio
deixou de apropriar também essa fungio.

E possivel identificar, portanto, abordagens e fungées inerentes ao plane-
jamento governamental intrinsecas ao PPA 2000-2003: o planejamento terri-
torial; o planejamento por problemas, tendo como referéncia o planejamento
estratégico situacional, apresentando a articulagio com um orgamento para
resultados; a gestdo estratégica de projetos prioritdrios; e, ainda que de forma
mais indireta, a gestao fiscal.

Para o periodo 2004-2007, a metodologia do PPA continuou a mesma,
mas o instrumento apresentou algumas inovagoes no contetido, no processo
de elaboracio e gestdo. Os primeiros documentos oficiais do novo governo
reforcavam a intengao de fortalecimento do planejamento como instrumento
para promogio do desenvolvimento e, em paralelo, declarava a intengio de

adensar seu cardter participativo.
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A mensagem presidencial encaminhada ao Congresso Nacional na aber-
tura da legislatura apresentava nova concepgao de planejamento, trazendo a
importincia da articulagio de estratégia de desenvolvimento de longo prazo e
a necessidade de essa estratégia ser construida com a participacio da socieda-
de. A estratégia de desenvolvimento de longo prazo ganhou destaque no PPA,
revelando a estratégia de promogio do crescimento econdmico — ambiental-
mente sustentdvel —, com base na dinamizacio de mercado de consumo de
massa que promoveria inclusio social, desconcentragio de renda e redugio das
disparidades regionais.

Ao lado disso, o processo de elaboragio do plano foi um canal de pro-
mogao de participagdo da participacio social. Nessa linha, foram realizadas
assembleias com movimentos sociais nos 26 estados e no Distrito Federal para
discussao das diretrizes estratégicas do plano. Além disso, havia a previsao, na
Lei do PPA (Lei 10.933, de agosto de 2004), de que o Poder Executivo pode-
ria estabelecer “Pactos de Concertamento” com os estados, o DF e os munici-
pios, com vistas 4 execugio do plano e de seus programas. Do planejamento
macroterritorial do periodo anterior, propunha-se partir para experiéncia de
gestao territorial consubstanciada a partir do PPA. Essa experiéncia, vale di-
zer, ndo passou da fase de poucos projetos-piloto desenvolvidos.

Do ponto de vista da gestdo, no entanto, outras inovagdes importantes
foram introduzidas. Os gerentes de programas e coordenadores de agoes agora
passavam a vincular-se diretamente as unidades administrativas responsdveis
pelos programas e a¢oes. Ao lado disso, se criou o Sistema de Monitoramento
e Avaliagio (SMA), coordenado pela Comissao de Monitoramento e Avalia-
¢ao (CMA), e composto por Unidades de Monitoramento e Avaliagio. A esse
sistema caberia a responsabilidade por aprovar a introdugio e alteragio, com
possibilidade de retardar o inicio da execugio, de projetos de investimento.

A isso, complementam-se alteragoes com relagio ao formato. Deu-se des-
taque aos projetos de grande vulto, acima de valor determinado em lei, que
receberiam tratamento diferenciado ao longo da gestdao do plano. Com isso,
institucionalizou-se o que ficou conhecido como PPA rolante. A cada relatério
de avaliagao do plano, enviado ao Congresso em 15 de setembro de cada ano,
era acrescido um ano nas projegoes de execucio fisica e financeira do plano,

de modo que este sempre permanecia com um horizonte de dispéndios para
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os quatro anos subsequentes. Além disso, havia a previsao de Revisio Anual
do PPA, por PL a ser encaminhado com a LOA.

Assim, para o PPA 2004-2007, com relagao ao periodo anterior, agrega-
ram-se claramente as fun¢ées de promogio de estratégia de desenvolvimento
e abordagem de participacdo social, bem como um processo de avaliacio ex
ante via SMA. A abordagem de planejamento territorial teve seu foco alterado
para uma tentativa limitada de gestdo territorial, que nao avangou para além
de dois projetos-piloto. Por sua vez, a gestao de prioridades deixou de ser atri-
buida como func¢io do arranjo de gestdo do PPA, passando para a Casa Civil,
de onde se gestaria o arranjo de gestdo da prioridade do governo que emergiria
no inicio do segundo mandato do presidente Lula, o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), langado em janeiro de 2007.

Nessa linha, o PPA 2008-2011 nao trouxe grandes inovagdes metodold-
gicas com relagio ao anterior, mas foi bastante influenciado pelo langamento
do PAC, que ndo apenas criou uma carteira de projetos prioritdrios, como
também instituiu um arranjo de gestdo que prescindia, em boa medida, do
PPA e do SPOE Além disso, excluiram-se esses empreendimentos dos proces-
sos de avaliagio prévia da CMA, esvaziando-se, na prdtica, o SMA. Por fim,
os processos participativos foram apropriados dos canais j4 existentes, a partir
dos conselhos nacionais setoriais de participagao social, sem que houvesse a
instalagdo de processos participativos especificos para o PPA.

Nesse momento, houve, portanto, ruptura importante com o processo que
se vinha construindo até entiao. O PPA perdeu vérias das fungées de planeja-
mento que até entdo buscava desempenhar, e — ainda que tenha mantido a
estrutura de programas construidos em torno de problemas — a prépria abor-
dagem de planejamento estratégico também foi perdendo forca. No momen-
to prévio de preparagio do PPA, ainda foram desenvolvidas vdrias oficinas de
aplicagao de modelo 16gico, para identificagio dos problemas que orientam os
programas, suas causas criticas e suas a¢es, mas, no momento da sua imple-
mentagio, essa metodologia foi abandonada. Ademais, também renunciou a
abordagem de planejamento territorial e nio mais se colocava como um canal
para a participagao social.

A gestao de prioridades j4 tinha deixado de fazer parte do plano no periodo
anterior, mas o novo contexto do PAC aprofunda isso. Mais que instrumento
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formal, o PPA passou a ser visto como elemento burocrdtico que criava barrei-
ras para a criagdo de politicas puablicas e sua implementacio. O planejamento
estava descolado do plano, e vérios outros canais — muitos dos quais informais
— substituiram o arranjo anterior. Vale notar que a Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos (SPI) do entdo Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestao nio deixou de participar dessas discussoes, embora o PPA
jd ndo exercesse fungoes especificas nem ocupasse lugar central nesse arranjo
(SanTos, 2011).

O PPA pouco agregava aos processos de planejamento dos ministérios se-
toriais, sendo visto apenas como instrumento burocrdtico e de prestacao de
contas. Essa visdo foi fundamental para a decisio de rever a metodologia do
PPA para o periodo 2012-2015. Reconhecendo que o planejamento ocorria
fora do SPOE, jd como reflexo do fortalecimento do planejamento setorial, o
PPA buscava traduzir os resultados desses processos, comunicando de forma
mais direta as principais metas do governo, sem amarracio conceitual rigida.

Os programas, antes teoricamente construidos em torno de problemas
com base no modelo légico, agora se tornaram agregadores, classificadores,
temdticos. Abaixo de cada programa, vérios objetivos, com suas metas e inicia-
tivas, que declaram as principais entregas a sociedade. Ainda que as iniciativas
cumprissem o papel de ligagdo com o or¢amento — percebido como muito
fragmentado, uma iniciativa poderia reunir vdrias a¢des or¢amentdrias —, a
distincia entre os instrumentos ampliou-se, com as agdes orgamentdrias nio
mais constando do PPA e com rela¢io direta com suas metas.

No novo formato, um programa era composto por vérios objetivos, que
deixaram de ser um orientador para as agdes orgamentdrias. Para cada objeti-
vo, se indicava um o6rgio responsével, 0 que nio acontecia com as metas. Os
indicadores do PPA ligavam-se ao programa temdtico, sem vinculagio dire-
ta com seus objetivos. Assim, os indicadores prestavam-se a uma fungio de
monitoramento do contexto da situagio na qual o tema se inseria, e o plano
tornou-se instrumento de comunicagio e transparéncia.

Essa mudanga na metodologia teve custos expressivos. Em primeiro lugar, o
curto intervalo de tempo para a implementagio da nova metodologia resultou
em um plano com muita confusio conceitual e mais de 2 mil metas de gover-

no. Iniciativas confundiam-se com metas, e estas se confundiam com indica-
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dores. Mais importante ainda, o PPA afastou-se ainda mais do or¢amento, e
as discussdes em torno do plano afetavam muito pouco o processo alocativo.
A isso, relacionava-se outro importante fator do novo PPA, a auséncia de mo-
delo de gestio que lhe conferisse alguma fungio importante no 4mbito do
planejamento. Todavia, ainda vale mencionar uma importante altera¢io no or-
camento, que resultou na agregagio de agdes — que ficaram mais préximas das
iniciativas do PPA —, e a criagao dos planos orcamentdrios no nivel gerencial.
Assim, durante o processo de implementagio do plano, algumas apostas foram
feitas na busca de agregar-lhe novas fungées. A partir do processo de capacitagio
de estados e municipios para a construgao dos PPAs municipais para o periodo
2014-2017, iniciou-se didlogo para a formagao de agendas de desenvolvimento
territorial (ADTs) a partir da identificacio de estratégias e agdes complementares
nos PPAs dos diferentes entes federativos. Além disso, realizou-se um processo
de acompanhamento e avaliagio da dimensio estratégica do plano, com parti-
cipagio de diferentes segmentos, incluindo academia, sociedade civil e governo.
Outra marca importante desse PPA foi a retomada do processo de par-
ticipagio social. No momento de elaboracio, foi constituida uma instincia
com os representantes da sociedade civil dos diversos conselhos setoriais
participativos do governo federal (Férum Interconselhos). O fé6rum acom-
panhou a criagao do plano e escolheu as agendas prioritdrias para seu mo-
nitoramento. Em 2014, essa iniciativa teve reconhecimento da Organiza-
¢ao das Nagoes Unidas (ONU), com um dos mais importantes prémios na
drea de inovagao e gestdo publica, o Prémio das Nag¢oes Unidas do Servigo
Pablico (UNPSA — em inglés, United Nations Public Service Awards).
Além do Férum Interconselhos, a aproximagao da gestao do PPA com os
préprios conselhos foi outra iniciativa que merece nota (AVELINO, 2017).
O PPA 2016-2019 seguiu o modelo metodolégico do anterior, com pou-
cos aprimoramentos. Em primeiro lugar, houve indicacio de enxugamento do
plano, que passou a contar com 55 programas temdticos, dez a menos que o
PPA anterior. O nimero de metas também se reduziu em praticamente 50%.
Ainda que as confusdes conceituais nio tenham sido completamente sanadas,
houve avancos.
O processo de gestao do plano, no entanto, foi descontinuado. A destitui-

¢do do governo logo no primeiro ano de implementagio do plano também foi
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acompanhada por alteragio organizacional no 4mbito do a época Ministério
do Planejamento, que implicou a mudanca de foco da entdo Secretaria de Pla-
nejamento e Investimentos Estratégicos, que passou a ser a Secretaria de Pla-
nejamento e Assessoramento Econdmico, a partir da fusio com a Assessoria
Econémica. O Férum Interconselhos sofreu descontinuidade, bem como foram
abandonadas as discussoes estratégicas e articulagoes federativas — o MP sequer
chegou a desenvolver projeto de apoio 4 elaboragio dos PPAs municipais para
o ciclo 2018-2022. A principal aposta do PPA 2016-2019 parece ter sido o
trabalho interno de compatibilizagdo com a Agenda 2030 dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentdvel da Organizagio das Nagoes Unidas (ODS/ONU).

Em paralelo, comegaram a ganhar forga no governo as discussoes em torno de
um modelo de governanga, ensejado a partir do estimulo dos érgios de controle.
A partir dessas discussoes, foi apresentado o Projeto de Lei 9.163/2017, que pro-
poe a institui¢ao da politica de governanca para a administragio publica federal.
Entre outras propostas, o PL busca regulamentar o art. 174 da CF/1988, que trata
do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, instituindo a Estraté-
gia Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e Social (Endes) para um periodo
de doze anos e propondo padronizagio minima de planos nacionais, setoriais e
regionais. O PL 9.163/2017 foi acompanhado do Decreto 9.203/2017, que ins-
tituiu a politica de governanca do Poder Executivo federal, criando o Comité In-
terministerial de Governanca (CIG) — composto pela Casa Civil, bem como pelos
entio Ministério da Fazenda (MF), Ministério do Planejamento e Ministério da
Transparéncia e da Controladoria-Geral da Unido — como instincia mdxima de
um arranjo de governanca.

Ainda que 0 PL 9.163/2017 nao tenha sido aprovado, o CIG recomendou
a0 entdo MP que elaborasse a Endes para o periodo dos préximos doze anos.
O documento foi colocado a consulta ptblica no segundo semestre de 2018
e entregue ao governo de transigio como elemento de subsidio ao planeja-
mento do préximo PPA 2020-2023. As modificagdes com relagio ao PPA
2020-2023 serdo reveladas adiante. Antes, serdo apresentadas algumas refle-
xdes sobre a relagio entre o plano e 0 orcamento em meio a essas alteragdes em
abordagens e fungoes conferidas aos PPAs.

O quadro 1 busca apresentar uma sintese da evolug¢io das fungées de pla-
nejamento desempenhadas pelo PPA desde 2000.
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Quadro 1. Abordagens e funcdes do PPA

Periodo do plano Abordagens Fungoes

Gestao de prioridades
Gestao por resultados
Prestacio de contas

Planejamento por problemas

PPA 2000-2003 Planejamento territorial

Gestao territorial

Gestao por resultados
Avaliacao

Prestacdo de contas

Estratégia de desenvolvimento

Planejamento por problemas

PPA 2004-2007 . L
Planejamento participativo

Prestacdo de contas

PPA 2008-2011 Planejamento por problemas Estratégia de desenvolvimento

Gestdo participativa

Gestao territorial

Agendas transversais
Prestacdo de contas

Estratégia de desenvolvimento

Planejamento participativo

R 2T 22T Classificador teméatico

Integracdo com os ODS

PPA 2016-2019 Classificador tematico z
Prestacdo de contas

Elaboragio dos autores.

As relacgoes instaveis entre plano e orgamento

As virias abordagens e fung¢ées que o PPA foi assumindo desde 2000 implica-
ram mudancas na sua relagdo com o orgamento e, portanto, na sua capacidade
de cumprir o preceito constitucional de orientador das despesas publicas. No
entanto, essa relagao nio poderia ser determinada apenas pela perspectiva de
uma das suas partes. Os demais instrumentos orgamentdrios e fiscais também
condicionam tal relacdo, e é necessdrio lancar um olhar abrangente para seu
conjunto, a fim de compreender os processos que os envolvem.

Mircio Oliveira (2017) revela a relacio estruturada que deveria existir entre
o planejamento, o orcamento-programa e o desembolso financeiro construida
ainda nos anos 1960, que embasava o Sistema Federal de Planejamento. Ao
planejamento, caberia orientar toda a agéo publica, indicando as diretrizes e as
prioridades para o or¢amento-programa, j4 com preocupagio concernente aos
resultados. A coordenacio dos fluxos de receitas e despesas daria o fluxo finan-
ceiro, garantiria a oferta de servigos e proporcionaria maior previsibilidade aos
que contratam com o poder publico, a0 mesmo tempo que ajudaria a manter

o planejamento ajustado a realidade. Segundo o autor, nessa sistemdtica de
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integracdo entre esses trés elementos, assentar-se-ia boa parte da explicagio do
relativo sucesso do planejamento no regime militar.

Essa légica teria sido continuada nos marcos da CF/1988, no arranjo que
se construiu a partir do PPA, da LDO e da LOA. Dessa forma, o plano, ar-
gumenta Oliveira (2017), seria o sucessor do orcamento plurianual de inves-
timento, institui¢do na Constitui¢do de 1967, mas com a previsio de defini-
¢oes que eram atribuidas aos documentos superiores de planejamento, sendo
responsdvel pela indicagio de diretrizes, objetivos e metas da administracio
publica federal. A LDO define as metas e as prioridades para o ano subsequen-
te, bem como as regras para elaboragao, revisao e gestao do orgamento anual,
enquanto o or¢amento traria todo o conjunto de despesas publicas.

Essa crise de identidade inicial do PPA, entre or¢amento plurianual de
investimentos e um plano estratégico para o desenvolvimento do pais nao
se resolveu para um lado ou para o outro. O que tivemos, a partir de 2000,
foi um instrumento que abarcava todas as despesas publicas, a partir de um
conjunto de direcionamentos estratégicos e um modelo de plano que deveria
organizar as agoes para se alcancar objetivos que se relacionavam a problemas
identificados na sociedade. Dessa forma, o Plano Plurianual fica espremido
no meio de outros dois: a LDO, que estabelecerd as metas e as prioridades
para o orcamento; e as atribui¢oes de um planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, também previsto na Constituigao.

Ainda assim, o PPA 2000-2003, contemplando todas as despesas publicas,
teve limitagoes na origem. Garcia (2015) questiona a escolha do governo a
época de iniciar o processo de construcio do PPA a partir do recadastramento
das acoes de projetos e atividades constantes na LOA 1999, ainda que sob
a otica dos programas, dado que as agées em andamento nio tinham sido
desenhadas para atacar as causas dos problemas que os programas buscariam
enfrentar.

Ademais, antes da aprovagao da Lei do PPA 2000-2003, houve a promul-
gacdo da LRE que inaugura, segundo Barcelos (2012), um novo regime de
governanga or¢amentdria no Brasil. Nesse ponto, a sobreposi¢io e a disputa
entre os instrumentos de planejamento e orgamento revelam-se de maneira ni-
tida. A proposta aprovada no Congresso Nacional, mas vetada pelo Executivo,
no seu art. 3°, previa que o PPA apresentasse um anexo de politica fiscal, no
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qual seriam estabelecidos os objetivos e as metas plurianuais de politica fiscal
a serem alcangados durante a vigéncia do plano.

Isso, no entanto, acabou sendo delegado a LDO. O art. 165, §2°, da Cons-
tituicdo, determina que a lei

compreenderd as metas e prioridades da administragao publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elabora-
¢ao da lei orcamentdria anual, dispord sobre as alteracdes na legislagao tributdria
e estabelecerd a politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento
(BrasrL, 1988, art. 165, §29).

A LRF expande suas competéncias, indicando que, além das indicagoes
constitucionais, a LDO deveria dispor sobre: o equilibrio entre receitas e des-
pesas; os critérios e a forma de limita¢do de empenho; as normas relativas ao
controle de custos e a avaliacio dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos; e as demais condicoes e exigéncias para transferén-
cias de recursos a entidades publicas e privadas.

Além disso, a LRF indicou a LDO como o instrumento para tratar da po-
litica fiscal. No Anexo de Metas Fiscais, seriam estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal
e primdrio e montante da divida pudblica, para o exercicio a que se referirem e
para os dois seguintes. Com isso, a LDO ganha muita for¢a no jogo orcamen-
trio, ainda mais sendo o instrumento que também deveria trazer os objetivos
das politicas monetdria, crediticia e cambial, bem como os parimetros ¢ as
projecdes para seus principais agregados e varidveis, ¢ ainda as metas de infla-
G40, para o exercicio subsequente.

Dessa forma, o novo regime de governanca or¢amentdria inaugurado pela
LRF fortaleceu a LDO em detrimento do PPA. Além das principais metas e
objetivos das politicas fiscal, monetdria, cambial e de metas de inflagdo, até
mesmo a normatizagio da avalia¢do dos resultados da programacio do orga-
mento caberia 2 LDO, e nio ao PPA.

Diante disso, o PPA ainda apresentava parAmetros e cendrios fiscais para
contextualizar a programacio. No entanto, Fortis e Gasparini (2017) suge-
rem que hd baixo nivel de integragio entre esses elementos do plano. Para os

autores, os cendrios do PPA tém cardter informativo, niao orientador, e essa
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falta de conexio entre cendrios e programagio comprometeria o aspecto mais
estratégico do plano.

Para além da proeminéncia da LDO na orientagio do or¢amento, em de-
trimento do papel que deveria cumprir o PPA, outros elementos devem ser re-
cuperados a partir de abordagens e funcoes que foram sendo assumidos pelo
instrumento e também das caracteristicas préprias do processo or¢amentério,
que também impde limites.

O primeiro aspecto a comentar-se é com relagio a abordagem do planeja-
mento por problemas. O desenho das a¢oes em torno de programas que visam
alcangar um objetivo seria uma forma de contribuigio direta do PPA para a
defini¢dao do or¢amento. Nesse caso, o uso do cadastro de agoes e o pouco
tempo de formagio em torno da nova metodologia podem ter limitado o
alcance do PPA 2000-2003.

A abordagem adotada do planejamento territorial reforga outros pardme-
tros. A identificagio de carteira de investimentos a ser implementada no curto
e médio prazo para implementar estratégia de desenvolvimento territorial pre-
tendida deveria apoiar a inclusdo de determinadas agées no or¢amento, princi-
palmente investimentos nas dreas de infraestrutura. Aliado a fungio de gestao
de prioridade —, que envolvia, no PPA 2000-2003, inclusive a incidéncia no
fluxo de desembolso financeiro dos programas prioritdrios —, contempla uma
perspectiva apropriada para um conjunto limitado de agoes. Como herdeira do
orcamento plurianual de investimentos, essa alternativa se mostra uma possi-
bilidade real de o planejamento, por meio do PPA, incidir sobre o or¢amento.

Como vimos, de maneira geral, esse modelo do PPA permaneceu até o
periodo 2008-2011, nio sem alteragoes nas suas abordagens complementares
e fungoes. Do ponto de vista de um planejamento por problemas, houve aper-
feicoamento ao longo dos trés planos abrangidos nesse periodo. As oficinas de
modelo 16gico para a revisiao dos programas no PPA 2004-2007 e elaboragao
do PPA 2008-2011 parecem ter sido um avanco no desenho das a¢oes, mas
foram um esforgo descontinuado.

Também foram descontinuadas, para o PPA 2004-2007, a abordagem ter-
ritorial e a gestao de prioridades. No seu lugar, surgiu uma estratégia de gestao
territorial — a partir dos pactos de concertamento — que tinha a intengdo de
firmar compromissos em torno de programas e agoes do PPA federal que fos-
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sem estruturantes para os projetos de desenvolvimento locais. A iniciativa era
inspirada no contrat du plan francés, por meio do qual o Estado central con-
tratualiza com as regides investimentos publicos e organiza a convergéncia de
financiamentos em favor dos investimentos estruturantes. Todavia, em razio
de auséncia de planejamento territorial na escala apropriada e instrumentos
de governanga territorial mais efetivos, a iniciativa também nao prosperou.

A abordagem participativa no PPA ganhou destaque no processo de elabo-
racdo do PPA 2004-2007. Foram realizados 27 féruns de participacio social,
em todos os estados e no DE para a discussdo da dimensio estratégica do
plano, considerando-se seus trés megaobjetivos, os desafios arrolados em cada
um destes e as diretrizes gerais, tanto no nivel de cada megaobjetivo, quanto
para cada desafio.

A distancia da dimensio estratégica da programacio, ja abordada do pon-
to de vista fiscal, aqui também se verificava. Se, por um lado, a dimensio
estratégica do PPA consegue revelar as prioridades e a estratégia do governo,
esta nio consegue orientar o or¢amento, tanto por caracteristicas do préprio
orgamento, quanto pela frigil ligagio entre a parte estratégica e a dimensio
titica do plano, sua programacio, considerando-se nesse sentido as agoes or-
camentdrias. Esse tema serd ainda mais detalhado adiante.

Ademais, a confirmar essa dissonancia, a participagdo social no ambito do
PPA 2004-2007 criou expectativas em relagio aos atores da sociedade civil que
participaram do processo. As criticas alcancavam algumas vertentes de gestao,
como a auséncia de processo de monitoramento participativo, a dificuldade de
acesso a informacoes da execugao fisica e financeira das agoes, a impossibilidade
de desagregar as informagoes a partir de publicos e recortes especificos (género
e raga), bem como a auséncia de participagio no processo orcamentdrio (AVE-
LINO, 2017). Em outros termos, isso refor¢ca que a participagao no processo de
elaboragao do PPA nio era suficiente para garantir a incidéncia no orcamento.

Uma vez sem a funcido de gestao de prioridades, o PPA 2004-2007 avan-
cou no tocante a avaliagio. A despeito de todo o arranjo proposto para a
avaliacdo, aqui vale destacar o que concerne as implicagdes referentes ao pro-
cesso orcamentdrio. Com a figura dos projetos de grande vulto, a Comissao
de Monitoramento e Avalia¢io precisava aprovar, com uma andlise ex ante, a

insergéo dos pI‘OthOS no orgamento, o que posteriormente S€ converteu em re-
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quisito necessdrio ao empenho or¢amentdrio para dar inicio a sua contratagao.
De forma indireta, tentava preservar ao menos parte das fungdes com relagio
a selecdo e & gestdo de prioridades (investimentos) do orcamento. No entanto,
esse processo nio resistiu a0 PAC, que excluiu a necessidade de pré-aprovagio
da CMA para que os investimentos fossem iniciados.

A abordagem territorial ganhou novo félego na preparagao do PPA 2008-
2011, com a elaboracio do Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento.
Todavia, nesse momento, o governo lancou o PAC, que — aproveitando-se
do planejamento setorial — produziu carteira de investimentos prioritdrios e
estabeleceu arranjo de gestao préprio (MaGarLHAEs e Couto, 2018). Coube
ao PPA absorver as defini¢des do PAC, classificando na programagao definida
suas fungoes claras de gestao.

Da mesma forma, o PPA deixou de ser instrumento para promogio da par-
ticipagao social. Em primeiro lugar, as promessas de gestao participativas dese-
nhadas para o PPA 2004-2007 nio foram efetivas, e as discussoes das plendrias
participativas da dimensao estratégica do plano, como visto, tinham distdncia
considerdvel da programacio e, portanto, do orcamento. Nesse momento, o
PPA 2008-2011 — ainda que continue referenciado a um planejamento por
problemas e portador de estratégia de desenvolvimento de médio prazo — fi-
cou esvaziado de fungoes de gestao, restando apenas as fungées normativas de
prestagdo de contas.

Com a nova metodologia empregada para o PPA 2012-2015 — com os pro-
gramas deixando de ser construidos em torno de problemas, mas agora como
classificadores temdticos —, as acdes orgamentdrias deixaram de fazer parte do
PPA. Portanto, a orienta¢do do plano ao orcamento nio se daria por meio
do desenho das agoes. As metas apresentadas no PPA nio eram vinculadas
diretamente as agoes orgamentdrias; tampouco os indicadores eram ligados di-
retamente aos objetivos que compunham cada um dos programas temadticos.

A nova metodologia, no entanto, teve outras consequéncias nessa relacio.
Em primeiro lugar, ensejou uma mudanga no nivel de agregacio do orgamen-
to. A ligacdo do PPA com o orcamento se dava por intermédio das iniciati-
vas, em que cada uma destas agregava vérias agoes. Essa agregacio ensejou
redesenho das agoes e facilitou a reducido da fragmentagio orcamentdria, seja

com a redugio das funcionais-programdticas quanto no niimero de agoes, o
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que ocorreu em 2013, com a introdugdo da categoria do plano or¢amentdrio,
implicando maior flexibilidade na execu¢ao do gasto publico e reforcando,
assim, a capacidade de implementagao das politicas pablicas em detrimento
do controle prévio (SanTOs, VENTURA ¢ NETO, 2015).

Nesse ponto, nio se implica necessariamente uma orienta¢io na aloca-
¢d0 orcamentdria, mas no processo de construgao e execugio do orcamento,
dado que o PPA teria influenciado na indugio de mecanismos mais flexiveis.
Ademais, Santos, Ventura e Neto (2015) argumentam que as mudangas in-
cidiram positivamente na capacidade de execucio da Unido e reduziriam o
desgaste na relagdo com o Legislativo, “uma vez que a flexibilidade trazida
pelo PO tende a diminuir o nimero de projetos de lei de créditos oramen-
tarios” (2015, p. 129).

A tabela 1, a seguir, demonstra que essa mudanca, no entanto, nio teve
reflexo direto no niimero de leis de revisio do orcamento. As discussdes entre
Legislativo e Executivo nas matérias or¢amentdrias, em verdade, acirraram-se,
e a demanda por maior participagdo do Congresso na elaboragio e revisao do
or¢amento pode ser destacada como um dos motivos da aprovacio de EC que
tornou impositiva a execugio de emendas individuais — as emendas de ban-
cada serdo também de execugdo impositiva a partir de 2020 —, bem como as

préprias discussoes que levaram a queda da entdo presidente Dilma Rousseff.

Tabela 1. Leis de alteracio orcamentaria (2010-2015)

LOA (ano) Namero de leis de alteragao orgcamentaria
2010 15
2011 48
2012 27
2013 36
2014 16
2015 28

Fonte: SOF/ME.

Por sua vez, técnicos da SOF nao reconhecem a vinculagdo entre as traje-

térias do PPA e do orgamento.'® Na sua visio, as alteracdes dos instrumentos

10 Técnicos diretamente envolvidos no processo de revisio do cadastro de acoes entrevistados
para a elaboragio deste trabalho.
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podem ser enquadradas em processo que visava a simplificagio dos instru-
mentos para destravar a gestdo, sem que isso significasse que o PPA tivesse
influenciado diretamente a revisdo do or¢amento.

No entanto, nio se pode descartar que as escolhas metodoldgicas do PPA,
elaborado em 2011, tenham — ainda que indiretamente ou de forma nao pro-
posital — a0 menos influenciado algumas op¢oes que viriam a ocorrer no pla-
nejamento do or¢amento em 2012. Em verdade, abriu-se oportunidade para
ampliar a flexibilidade da execu¢io orcamentdria, na medida em que os novos
programas temdticos praticamente se equipararam ao nivel de abrangéncia das
fungoes orcamentdrias.

Por sua vez, essa mudanca metodolégica do PPA 2012-2015 teve outra
implicagao na diregao do seu relacionamento com o orgamento. Embora a Lei
12.593/2012, que instituiu o plano, previsse, em seu art. 21, que as alteragoes
de metas do PPA deveriam ser objetos de projetos de lei de revisao do plano,
o decreto de gestao do PPA estabeleceu que mudangas nas metas que se justi-
ficassem devido s alteracoes das leis orcamentdrias poderiam ser feitas por ato
préprio do entio MP. Além de o decreto extrapolar o que havia sido determi-
nado em lei — como a prépria relagio entre metas e agoes orgamentdrias nio
era clara —, deixava margem de arbitrariedade ao Executivo para a revisao das
metas do plano, sem que isso tivesse necessariamente qualquer consequéncia
para o direcionamento das decisoes alocativas no orgamento.

De outra parte, o PPA 2012-2015 resgatou a gestdo participativa como
uma de suas fungdes. A iniciativa deu-se por meio do Férum Interconselhos,
espaco que reunia representantes da sociedade civil dos conselhos nacionais
participativos das diversas politicas publicas. O monitoramento participativo
do plano se daria em torno das agendas transversais, acordadas com os repre-
sentantes da sociedade civil no férum.

Esse processo criou a expectativa de estender a participacio social para a
discussdo das pecas orcamentdrias, o que ocorreu em 2012, também motiva-
do pelas agregacoes no orcamento; no entendimento de entidades da socie-
dade civil, isso diminufa sua transparéncia. Em resposta a esse movimento,
a SOF organizou audiéncias puablicas que resultaram em acordos para o es-
tabelecimento de processo participativo para os anos seguintes. Todavia, por

conta das especificidades do rito orcamentdrio, determinou-se processo espe-
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cifico, ndo tendo sido possivel conjugar com os mecanismos de participagao
do PPA (AveLiNoO, 2017).

Do ponto de vista da gestao territorial, a aposta no PPA 2012-2015 foi em
torno das ADTs, construidas a partir de 2013, em processo de formagao para
os PPAs municipais. A constru¢ao de planos territoriais participativos, junto
a consdrcios intermunicipais, em colaboragio dos estados, abria a expectativa
de o PPA 2016-2019 ser alimentado com as estratégias territoriais. Todavia,
esse processo nio teve continuidade.

Assim, é possivel afirmar que o PPA 2012-2015 influenciou o processo
or¢amentdrio, ainda que nio se possa afirmar que teve papel na orientagio das
decisoes alocativas propriamente ditas. Esse processo ¢ limitado por algumas
caracteristicas do préprio orcamento e do seu processo de elabora¢io e execu-
¢4o como um todo, o que envolve, necessariamente, seu componente politico,
incluindo-se as relagoes com o Legislativo.

Também ¢ possivel afirmar que — diante da grave crise politica acentuada
em 2015, que culminou com a destitui¢ado de Dilma Roussef —, o PPA do
tltimo periodo nio teve qualquer incidéncia significativa sobre o or¢amento.
A tentativa de aproximar-se de uma agenda legitimada pela comunidade in-
ternacional dos ODS, patrocinada pelo Sistema ONU, nao foi suficiente para
dar relevéncia ao plano e incidir sobre o orcamento.

O engessamento do or¢amento pode ser entendido como um dos moti-
vos que dificultam essa ligagio. Em 2019, 90,4% das despesas orcamentdrias
primdrias liquidas — excluidas as transferéncias — eram obrigatdrias, restando
apenas 9,6% de discriciondrias. No Projeto de Lei Or¢amentdria Anual (Ploa)
2020, o valor das despesas discriciondrias representa apenas 7,7% do total das
despesas primdrias liquidas, ou 114 bilhoes de reais.

Sao consideradas obrigatdrias as despesas cujo montante ou execu¢io nio
sdo definidas pelo gestor publico, dado que sdo determinadas por determina-
¢ao constitucional e legal. Despesas com pessoal ou despesas previdencidrias
sdo exemplos desse tipo de despesa. A LDO apresenta, anualmente, um anexo
das despesas obrigatdrias, que, como tal, nio podem ser atingidas pelos decre-
tos de limita¢dao de empenho (os contingenciamentos orgamentérios).

Nas despesas discriciondrias, ainda se incluem as emendas parlamentares.

Considerando-se apenas as emendas impositivas, de bancada e individuais,
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estas representam mais de 14% do total das discriciondrias. H4 ainda que con-
siderar as despesas primdrias discriciondrias dos outros poderes da Unio, que,
em 2020, estdo projetadas em 7,7 bilhoes de reais. Isso faz com que menos de
90 bilhoes de reais sejam disponiveis para alocacio e gestao orgamentdria do
Poder Executivo, de um total de 1,4 bilhdo de despesas primdrias para 2020."!

Embora com o espaco restrito, como vimos, foi possivel — seja na organizagio
das acdes, selecio e gestao dos gastos prioritdrios ou na influéncia sobre o proces-
so orgamentdrio — o PPA incidir sobre o or¢amento. Esse espago, no entanto, foi
sendo reduzido ao longo dos anos, ndo apenas porque deixou de desempenhar
fungoes e adotar abordagens que fortalecessem o instrumento no cumprimento
de sua missao constitucional, mas também em decorréncia da concorréncia com
outros instrumentos, como a LDO, em virtude de ideias e politicas que foram
definindo o arranjo da governanca or¢amentiria. Nessa toada, foi restando ape-
nas um documento que cumpre fungio burocrética, contribuindo com a presta-

¢do de contas no tocante ao Congresso Nacional e aos 6rgaos de controle.

O PPA 2020-2023: fragilizacao do instrumento e
perspectivas de resgate

Diante da incapacidade de o instrumento desempenhar sua missao consti-
tucional, a despeito das multiplas fungées que lhe foram atribuidas ao longo
dos anos, nio surpreende o fato de uma nova alteragio metodolégica ter sido
proposta para o PPA 2020-2023. O Manual Técnico do Plano Plurianual do
Governo Federal - MT-PPA (BrasiL, 2019a) destaca j4 na sua introdugio duas
motivagdes para a promogio da alteracdo da metodologia do PPA: a neces-
sidade de adaptacio as novas orientagoes e diretrizes governamentais, bem
como a adequagio a nova organizagio administrativa do governo federal. O
documento ratifica inovagoes que jd vinham sendo discutidas no governo an-
terior, mas aponta sua aposta no fortalecimento das relagées do PPA com os

processos de avaliacio e gestdo de politica fiscal:

Por um lado, foram mantidas as seguintes preocupagées: simplificar a arquitetura

conceitual do plano, promover a orientagio por resultados e fortalecer o realismo

' Fonte: Ploa 2020



234 Ousadia e transformagdo

fiscal. Por outro, foi acrescentado o componente da integracdo entre planejamento
e avaliacdo. Outra novidade residiu na busca por uma visao or¢amentéria de médio
prazo ao plano, nos moldes dos Marcos de Gasto de Médio Prazo (MGMP), que

vém sendo crescentemente adotados internacionalmente (Brasic, 2019a, p. 10).

As mudangas propostas partem de um rdpido diagnéstico dos PPAs an-
teriores. Com relagdo as alteragdes na metodologia promovidas para o PPA
2012-2015, a percepgido da reorganizagio dos programas por temas ¢ de que
aproximou o plano da agenda governamental e melhorou a comunicagao com
a sociedade. Da mesma forma, a exclusio das agbes orcamentdrias do PPA
foi considerada como positiva, dado que evitou sobreposicoes e definiu com
maior clareza os papeis de cada instrumento, tendo o plano foco nas politicas
publicas e o orgamento o foco na alocagio.

No que concerne ao PPA 2016-2019, sio pontuadas como positivas me-
lhorias na defini¢io conceitual, na responsabilizagio, agora também indicada
ao nivel da meta e na ligagao entre o plano e or¢amento por meio de objetivos,
e ndo mais das iniciativas. Embora isso fosse caracterizado como positivo, a
relagio do PPA com o or¢amento ainda continuava sendo considerada um
problema. A critica recai, no entanto, ao grau de generalidade dos objetivos
que “dificultaram a visualizagio da sua relagio com as agoes contidas na LOA”
(BrasiL, 2019a).

De fato, embora os objetivos fossem marcados no orgamento, a gestao
or¢amentdria nio utilizava essa categoria como referéncia, discutindo apenas
as agoes e os programas. Todavia, a relagio entre o desenho dos objetivos das
politicas contidas nos programas temdticos e as acoes era direta, de um para
um. Em outras palavras, com excegao das a¢oes padronizadas, uma agio con-
tribufa para o cumprimento de apenas um objetivo no 4mbito do tema que o
programa cobria.

Assim, ainda que reconhe¢a um problema na relagio entre o plano e o or-
camento, o diagndstico ¢ fragil. Em verdade, o ponto central na questiao nao
¢ a visualizacdo da relacdo entre as agdes e os objetivos, mas a incapacidade de
as discussoes promovidas no ambito de elaboragao e gestao do PPA orienta-
rem as decisoes alocativas, ainda mais quando o préprio or¢amento relega a

um segundo plano a categoria de objetivo. Nao hd indicadores de resultados
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relacionados diretamente aos objetivos para que sirvam de pardmetro ao or-
camento. Por sua vez, no caso das metas, nao hd ligagao direta com as agoes.
E, ainda assim, essas metas poderiam ser alteradas a partir de modificagdes no
orgamento, conforme vimos anteriormente.

A resposta a isso foi a proposi¢io de uma nova metodologia, assentada em
quatro pilares: simplificacio metodoldgica; realismo fiscal; integracio entre
planejamento e avaliagdo; e visdo estratégica e foco em resultados. Em primei-
ro lugar, buscou-se reforgar o mandato constitucional de que o PPA deveria
conter diretrizes, objetivos e metas, e este passou a ser o foco para possibilitar
a reducdo de categorias e atributos. Na parte estratégica, constariam apenas
treze diretrizes e quinze temas, divididos em cinco eixos, além da estratégia
nacional de defesa. Na parte tdtica, os programas construidos a partir de pro-
blemas, cada um com apenas um objetivo ¢ uma meta.

Na sua dimensio estratégica, o PPA estd organizado em torno de cinco ei-
x0s (social, econémico, ambiental, institucional e infraestrutura), utilizando-
-se da classifica¢do jd utilizada no documento da Endes. Isso garantiria uma
ligagio entre o longo e o médio prazos. Ainda, foi adicionado no decorrer do
processo de elaboraciao um sexto eixo, com o objetivo de explicitar a estratégia
nacional de defesa. Além dos classificadores, sao apresentadas treze diretrizes,

que sao definidas como as

orientagdes prioritdrias do novo governo, alinhadas aos objetivos a serem alcan-
cados durante a vigéncia do novo PPA. Por sua vez, os temas sio relacionados
A nova estrutura institucional ou organizacional do governo, correspondendo as
principais 4reas setoriais mobilizadas para o alcance dos objetivos propostos (Bra-

siL, 2019b, p. 19).

Pode-se perceber que apenas as diretrizes orientam a programacao, en-
quanto eixos e temas apenas tém a fungio de classificadores.

Todos os programas estdo relacionados a apenas uma diretriz. A seguir,
serdo arroladas as treze diretrizes, enquanto essa relacio com os programas serd
apresentada no apéndice deste documento. Importante destacar aqui a lacuna
no que concerne 2 diretriz II, que nao estd relacionada a nenhum programa,
enquanto a diretriz I, que diz respeito 2 melhoria de gestao e redugao da estru-

tura administrativa do Estado, estd vinculada apenas ao programa de Justica:
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Art. 3¢ Sao diretrizes do PPA 2020-2023:

I-

IT -

11l -
IV -

VI -

VII -

VIII -

IX -

XI -

XII -

XIII -

o aprimoramento da governanga, da modernizagio do Estado e da gestao
publica federal, com eficiéncia administrativa, transparéncia da agao estatal,
digitalizacao de servigos governamentais e reducdo da estrutura administra-
tiva do Estado;

a articulagio e a coordenagao com os entes federativos, combinados:

a) processos de relacionamento formal, por meio da celebracio de contra-
tos ou convénios, que envolvam a transferéncia de recursos e responsa-
bilidades; e

b) mecanismos de monitoramento e avaliagio;

a intensificagio do combate i corrupgio, a violéncia e ao crime organizado;

a valorizagao da liberdade individual e da cidadania, com foco no amparo 4

familia;

a dedicacio prioritdria & qualidade da educacio bdsica e & preparagio para o

mercado de trabalho;

a amplia¢do da cobertura e da resolutividade da atengio bdsica de satde e o

fortalecimento da integragio entre os servigos de satide;

a énfase na geracio de oportunidades e de estimulos 4 inser¢io no mercado

de trabalho;

a promogio do uso sustentdvel e eficiente de recursos naturais, considerados

0s custos e os beneficios ambientais;

o compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscais, com vistas &

reinserir o Brasil entre os paises com grau de investimento;

a simplificacdo do sistema tributdrio, a melhoria do ambiente de negdcios,
o estimulo 4 concorréncia e a maior abertura da economia nacional ao co-

mércio exterior;

a eficiéncia da acdo do setor publico, com a valorizagao da ciéncia e tecno-
logia e reduc¢io da ingeréncia do Estado na economia;

a ampliagio do investimento privado em infraestrutura, orientado pela
associagio entre planejamento de longo prazo e redugio da inseguranca
juridica; e

o desenvolvimento das capacidades e das condicoes necessdrias & promogio da
soberania e dos interesses nacionais, consideradas as vertentes de defesa nacio-

nal, as relagées exteriores e a seguranga institucional (Brasir, 2019c, art. 3°).
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O griéfico 1 apresenta a distribui¢io dos programas por diretrizes do PPA.

Graéfico 1. Distribuicdo de programas por diretriz do PPA 2020-2023
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Elaborag&o dos autores.

Na parte tdtica, de um total de 303 objetivos e 1.132 metas, agrupados em
um conjunto de 54 programas temdticos, para o periodo 2016-2019, o PPA
2020-2023 resume toda a a¢do do governo em 66 programas, com 0 mesmo
namero de objetivos e metas. Se, de um lado, o esfor¢o de sintese poderia
representar um PPA mais estratégico, de outro lado, a redugio dos elementos
do plano nio apenas diminui a transparéncia da agao governamental referente
ao Congresso e a sociedade, mas também dificulta a explicitagao e, consequen-
temente, a gestdo das agendas transversais e multissetoriais governamentais.

Vale dizer que a retomada do modelo légico e a identificagio dos proble-
mas objetos de atengao de cada programa implica que todas as agoes orgamen-
térias finalisticas sejam vinculadas aos objetivos do programa, contribuindo
para a meta estabelecida. Nessa linha, as 66 metas deveriam expressar os resul-
tados de toda a agio do governo, e nao apenas das suas prioridades — exce¢io
feita as agdes orcamentdrias elencadas aos programas de gestdo. Da mesma
forma, a apresentagdo de diretrizes, objetivos e metas regionalizadas, conforme
preconiza a Constitui¢io, também ficou muito limitada. Apenas onze progra-
mas (pouco mais de 15% do total) tém metas regionalizadas, contemplando
apenas cinco diretrizes, sendo que seis no eixo econdmico, trés no eixo social,
um na drea ambiental e outro no eixo institucional. Considerando-se as treze

diretrizes do PPA, oito nio tém qualquer regionalizacio.



238 Ousadia e transformagdo

O quadro 2, a seguir, apresenta os programas com regionalizacio.

Quadro 2. Programas regionalizados: PPA 2020-2023

trabalho

Eixo Diretriz Programa
05 - Priorizacdo na qualidade da educacio Educagacg Sup'erlor
- - ~ (graduacao, p6s-
Social basica e na preparagdo para o mercado de

graduagdo, ensino,
pesquisa e extensdo)

Econémico

07 - Enfase na geracdo de oportunidades
e em estimulos a inser¢do no mercado de
trabalho

A Hora do Turismo

07 - Enfase na geragao de oportunidades

Inclusdo Produtiva de

e beneficios ambientais

Social e em estimulos & inser¢do no mercado de Pessoas em Situagdo de
trabalho Vulnerabilidade Social
07 - Enfase na geragdo de oportunidades .
. P g ~ Seguranga Alimentar e
Social e em estimulos a inser¢do no mercado de L
Nutricional
trabalho
08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
Ambiental dos recursos naturais, considerando-se custos | Governanca Fundiaria
e beneficios ambientais
08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente - .
A . - Gestdo de Riscos e
Econoémico dos recursos naturais, considerando-se custos L
- . . Desastres (defesa civil)
e beneficios ambientais
08 - Promogdo do uso sustentavel e eficiente
Econémico dos recursos naturais, considerando-se custos | Saneamento Basico

Econ6émico

11 - Eficiéncia da ag¢do do setor pablico
com valorizagdo da ciéncia e tecnologia e
reducdo do papel do Estado na economia

Conecta Brasil

Econ6émico

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associado a redugdo da
inseguranca juridica

Desenvolvimento
Regional, Territorial e
Urbano

Econ6émico

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associado a redugdo da
inseguranca juridica

Mobilidade Urbana

Institucional

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associado a redugdo da
inseguranca juridica

Prote¢do Juridica da
Unizo

Elaboragao dos autores.




A fungdo dos planos plurianuais no direcionamento dos orcamentos anuais 239

Do ponto de vista do realismo fiscal, a proposta é que os cendrios fiscais
do PPA sejam objetos de atualizagoes periddicas, mantendo a compatibilidade
com a LDO e a LOA. Da mesma forma, incorporando os preceitos do Novo
Regime Fiscal, a proposta indicava que o PPA faria a previsio dos gastos orca-
mentdrios em consonancia com o teto de gastos para todo o periodo do plano,
com a indicacdo de tetos setoriais. Todavia, o proprio MT-PPA indicava que
caberia a Secretaria de Orgamento Federal, e ndo a secretaria que detinha as
atribui¢coes de planejamento, a definigao desses valores. Além disso, os dados
orgamentdrios no PPA foram apresentados em separado para 2020 e agrega-
dos para o periodo 2021-2023. Assim, ndo é possivel confirmar que a pers-
pectiva fiscal assumida pelo plano tenha capacidade de orientar o or¢amento,
sendo a hipétese mais provédvel é que os referenciais monetdrios construidos
pela prépria SOF tenham se constituido em pardmetros para a defini¢ao das
metas do PPA.

Ademais, vale pontuar o patrocinio do Poder Executivo a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao (PEC) 98/2019, que propunha, entre outros aspectos,
aexclusao do § 1°do art. 167 da CF/1988, que estabelece que “nenhum inves-
timento cuja execugio ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado
sem prévia inclusao no Plano Plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao,
sob pena de crime de responsabilidade” (Brasir, 1988, § 1°, art. 167). A
questdo central aqui é que a retirada dos investimentos plurianuais do PPA o
fragiliza na fungio de orientagao do orcamento, dado que as discussoes sobre
os principais projetos de investimento deixam de constar entre as referéncias
do PPA, nio mais sendo esses projetos relacionados ao conjunto das outras
iniciativas e vinculados aos objetivos de médio prazo.

O relator da PEC no Senado Federal, senador Cid Gomes, reconheceu
as ameagas que esse mecanismo representava ao instrumento e buscou uma

posi¢io intermedidria. Segundo ele:

consideramos essencial manter o mandamento constitucional atual (§ 12 do art.
167) de que todo investimento cuja execugio ultrapasse um exercicio financeiro
poderd ser iniciado sem prévia inclusio no plano plurianual, ou sem lei que au-
torize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. Isso porque o planeja-

mento de médio prazo, sob encargo do plano plurianual, nio pode prescindir de
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identificar os investimentos prioritdrios e a sua ligagio com os programas e acoes
do governo. Sendo assim, estamos propondo apenas a suspensio tempordria por
quatro exercicios financeiros (vigéncia do préximo plano plurianual) para que os
novos instrumentos propostos disponham de liberdade para serem concebidos e
adaptados 4 prdtica orcamentdria atual e, sé apds esse periodo, devem ser compa-

tibilizados com as exigéncias do plano plurianual (Gomes, 2019, p. 6).

Em suma, a matéria aprovada no Senado acata a posicio defendida pelo
Poder Executivo, mas, reconhecendo os riscos, a limita apenas ao préximo
plano; justamente, o PPA 2020-2023. Todavia, como isso modificava a posi-
¢ao aprovada na Camara dos Deputados, a matéria retornou aquela casa e nao
foi aprovada até¢ o momento do envio do plano ao Congresso. Diante disso,
a estratégia do Executivo foi restringir a apresenta¢io dos investimentos plu-
rianuais no plano aqueles considerados prioritdrios. Apenas dois critérios de
priorizacio foram apontados na Lei do PPA: aqueles cuja execucdo financeira
havia ultrapassado 20% do custo total estimado do projeto na data de 30 de
junho de 2019 e aqueles cuja previsio de término se prolongaria no méximo
até 2023. Ou seja, eram critérios nio relacionados a prioridade do projeto
para os objetivos do governo, mas referentes ao grau de execugio.

H4 ainda discrepancia metodolégica com relagao ao tratamento concedi-
do aos investimentos das empresas estatais. Nesse caso, todos os investimen-
tos — e nio apenas os priorizados pelos critérios citados — foram incluidos no
plano. No entanto, esses investimentos nio foram relacionados aos progra-
mas finalisticos, como se nio tivessem ligagio com os objetivos das politicas
publicas implementadas pelo governo. Essa dissociagdo intencional dos in-
vestimentos das empresas estatais dos objetivos do governo pode estar ligada
a agenda de desestatizacio.

Assim, a integragao do planejamento com a avaliagao parece ser a princi-
pal aposta do novo PPA em termos de fungées. O MT-PPA anunciava que
programas prioritdrios seriam objetos de monitoramento intensivo e fortale-
cimento da avaliagio, citando o Conselho de Monitoramento e Avaliagao das
Politicas Publicas (CMAP) como instituicio de referéncia. No entanto, o PL
do PPA estabeleceu termos muito vagos para o tema, que seria central para
fortalecer a fun¢io do plano ligada a avaliacdo de politicas publicas. Segundo
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a norma apresentada, o Poder Executivo federal realizard avaliagées de politi-
cas publicas financiadas por gastos diretos e subsidios da Uniao, selecionadas
anualmente a partir dos programas contidos no PPA 2020-2023. Nao h4 in-
dicagao de quantos programas ou politicas serdo objetos de avaliagao por ano
ou até mesmo em todo o periodo de vigéncia do plano, deixando ainda para
regulamento préprio do Executivo a indicacio dos critérios para escolha das
politicas que seriam analisadas. Ademais, ndo hd qualquer previsao de avalia-
¢ao sistemdtica ou revisio do PPA.

A partir da aprovagio do PL, o governo poderd proceder uma série de al-
teragoes do PPA apenas comunicando ao Congresso Nacional. Sao alteragoes
destinadas a adequar o plano as leis orcamentdrias anuais e as leis de crédito
adicional, que permitirdo a alteragao de valor global do programa, a adequa-
¢ao de vinculagao entre agdes e programas, assim como a revisao ou atualiza-
¢do de metas e investimentos plurianuais. Da mesma forma, a alteracio de
metas também poderia ser feita sem nova proposicio legislativa, bem como
a alteracio de valores dos programas devido a alteragdes de valores referentes
a recursos nio orgamentirios ou o valor de subsidios e gasto direto. O plano,
portanto, ajusta-se constantemente ao or¢amento, sem qualquer comando no
sentido contrério.

Por fim, a proposta apresenta o PPA como instrumento de planejamento
e gestdo, orientando o plano para resultados. Segundo o MT-PPA, “cabe ao
PPA zelar pela qualidade do desenho dos programas de governo, de forma que
viabilizem a consecugio das diretrizes, dos objetivos e das metas de governo
e rigor técnico, apoiando as escolhas politicas” (BrasiL, 2019a, p. 33). Essa
linha embasa a retomada do modelo légico como metodologia de elaboragio
dos programas, com a abordagem de planejamento por problemas, favorecen-
do também a funcio de avaliacio.

No entanto, é possivel apontar alguns problemas na implementacio dessa
metodologia. Em primeiro lugar, a escolha técnica do ME de definir os re-
sultados dos programas a partir apenas de um indicador ¢ uma meta nio en-
contra respaldo na metodologia do modelo 1dgico. Isso limita a compreensio
sobre os resultados a serem alcancados pelo conjunto das agées do programa,
dado que a situagao-problema a que se destina enfrentar ¢ geralmente descrita

a partir de uma série de dados e indicadores que se complementam.
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Em segundo lugar, ainda que seja uma metodologia de planejamento bas-
tante conhecida, seu resgate para aplicacio no PPA nao ¢ livre de uma curva
de aprendizado. Assim, a aplicagio da metodologia nio foi homogénea, tanto
do ponto de vista dos programas elencados quanto das metas indicadas. Nessa
linha, nota técnica assinada pelas consultorias de orcamento da Cimara dos
Deputados e do Senado Federal indica ter identificado no plano programas
que ndo teriam cardter finalistico, como o programa de seguranga institu-
cional, que teria o cardter de servico de apoio ao Estado (Brasir, 2019b).
O Tribunal de Contas da Uniao, analisando 29 dos 66 programas, também
identificou oito com problemas (TCU, 2019).

Com relagio as metas, segundo a metodologia proposta, esperava-se que
fossem adotados indicadores de resultados para “aferir o grau em que o Pro-
grama se mostrou capaz de cumprir o objetivo almejado.” Conforme defi-
ni¢do do guia de andlise ex ante do governo federal para avaliacdo de politi-
cas publicas, “indicadores de resultados de médio e longo prazo atestam em
que medida as metas e os objetivos finais da politica estdo sendo alcancados”
(BrasiL e IpEa, 2018, p. 102)..

A estruturagio do PPA voltado para o atingimento de resultados seria
elemento importante para sua fungio de orientagio do orcamento. Todavia,
como vimos, sio os valores do orcamento que orientam a definigao dos valo-
res das metas do plano. Em outro PPA, a indicagio dos objetivos, a partir da
identificagao dos problemas, definiria — com a aplicagio do modelo légico — as
aghes orcamentdrias a serem implementadas.

Esse, portanto, ¢ um elemento-chave da metodologia. Assim, é preciso
avaliar com maior acuidade se as metas definidas na proposta do PPA 2020-
2023 indicam, de fato, resultados relacionados aos objetivos de cada um dos
programas. Para tanto, as metas dos programas foram classificadas em metas
de processo, produtos e resultados. Esse processo nao envolveu andlise de mé-
rito a respeito das metas propostas, nem a relagio com elementos nio formais
do plano, como os problemas identificados para cada programa.

Metas que expressam o esforgo do governo foram classificadas como metas
de processo. Concluir ou realizar acoes, fortalecer didlogos e promover acesso
a servigos sio exemplos de andncios de metas classificados como processos.

No que tange a metas de produtos, foram identificadas a partir de entregas
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governamentais ou produtos de acoes, como adquirir 100% dos medicamen-
tos, atender a determinada quantidade de municipios ou atingir certo nimero
de beneficidrios. Nessa linha, foi possivel identificar onze metas relacionadas
a processos e quatorze metas concernentes a produtos, alcancando 38% do
total das metas que nio se referem a resultados. As 25 metas foram objetos
de segunda checagem entre cinco especialistas, que analisaram, cada um, cin-
co metas distintas, e foi confirmada sua classificagio como metas que nio se
referiam a resultados (ouzcomes) referentes ao objetivo do programa para 24
dos casos selecionados. Esse, portanto, pode ser considerado um conjunto
minimo, dado que outras metas que foram consideradas como de resultados
podem ter interpretagio diversa.

A anilise dos resultados a partir dos eixos do plano revela as dreas que
tém maior direcionalidade para o atingimento de resultados. Por essa tica,
100% dos seis programas classificados no eixo de infraestrutura tém metas de
resultados, da mesma forma que 80% dos programas do eixo institucional ou
77% dos programas do eixo econdémico. Por sua vez, 42% dos programas da
drea ambiental, 75% dos programas relacionados a estratégia de defesa e 55%
dos programas do eixo social nao apresentam metas de resultados. O grafico

2 ilustra esses resultados.

Graéfico 2. Programas e metas de resultado por eixo do PPA 2020-2023
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Elaboragdo dos autores.

No caso da drea ambiental, as hipdteses quanto a retomada da metodologia

e as dificuldades técnicas de resumir os resultados de um programa a apenas
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uma meta parece nao ser suficiente para justificar o desequilibrio. Com indi-
cadores e metas consolidados e referéncias de acordos internacionais do pafs,
deu-se uma escolha politica de nao apresentar metas de resultados para os
programas da drea.

A retomada do modelo 16gico também implicaria uma revisio das agoes
or¢amentdrias, ainda que estas ndo componham o PPA. As a¢bes devem ser
desenhadas para enfrentar as causas do problema sobre o qual o programa
deve agir. Nesse ponto, as consultorias de orcamento da Cimara dos Deputa-

dos e do Senado Federal apontaram, em nota técnica conjunta, que

nao nos parece que as a¢des orcamentdrias tenham sido revistas ou exaustivamente
validadas com esse propésito, dada a magnitude das alteragoes nos programas. Ou
seja, para cada problema que os programas finalisticos identificaram, as a¢ées or-
camentérias da LOA devem ser suficientes para o alcance dos respectivos objetivos
e metas. Se hd descompasso entre a estrutura programadtica e as diretrizes estraté-
gicas, em bem menor nimero, quanto mais na consisténcia interna dos préprios

programas (Brasit, 2019b, p. 19).

A proposta de orgamento para 2020 contempla 812 agoes relacionadas
apenas aos programas finalisticos, das quais somente 73 sdo agbes novas, 9%
do total. Essas acoes representam timidos 0,97% do valor or¢camentdrio dos
programas finalisticos e quase 14% do valor das despesas discriciondrias — que
respondem por menos de 7% do total das despesas primdrias. As a¢oes novas
estdo concentradas em 33 programas — ou seja, metade dos programas nio
teve qualquer agdo nova com a aplica¢do do modelo légico.

Embora nio tenha forca legal, a mensagem presidencial que encaminha o
PPA ao Congresso Nacional explicita uma prioridade para o periodo do plano,
relacionado a primeira infincia. So cinco os programas citados no documento
que espelhariam essa prioridade: Atengao Integral a Primeira Infancia; Pro-
tegio, Promogido e Recuperacio da Satde Indigena; Promogao a Cidadania;
Seguranga Alimentar e Nutricional; e Protegio Social no Ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas). Para esse conjunto de programas que dialo-
gam diretamente com a prioridade enunciada, hd apenas uma a¢ao nova para o
orcamento de 2020, a a¢do 15UG — Implantagio, Instalagio ¢ Modernizagiao
de Estacoes Cidadania.
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A prioridade nio se verifica do ponto de vista orgamentdrio. Consideran-
do-se as 23 a¢oes dos programas, nao hd crescimento real entre a atual dotagio
e a prevista para 2020. Sem somar os valores de programagées condicionadas
a aprovacio do Congresso que autorize o Poder Executivo a quebrar a regra
de ouro a qual impede que operacoes de crédito excedam os gastos em capital,
hd perda nominal da ordem de 707,8 milhoes de reais, de um total de 63,57
bilhées de reais em 2019. Contabilizando-se as programacdes condicionadas,
o valor para 2020 ultrapassa em 0,5% o referente a 2019.

Vale destacar que, entre as acoes desses programas, estdo incluidas as
que financiam o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), para idosos e
pessoas com deficiéncia. Essas agdes representam cerca de 95% do orga-
mento dos cinco programas para 2020. Excluindo-se o BPC, a dotagio or-
camentdria para 2020 para o conjunto dos programas representa 62,17%
da programaciao de 2019, ou 86,12%, se se contabilizar as programagées
condicionadas.

Com relagio apenas ao programa Aten¢do Integral & Primeira Infincia,
este dispoe de duas agdes: 20TR — Apoio Financeiro Suplementar 2 Manuten-
¢ao da Educacio Infantil; e 217M — Desenvolvimento Integral na Primeira
Infancia — Crianga Feliz. A primeira estd or¢ada para 2020 com o mesmo
valor nominal que a dotagdo prevista para 2019, de 7,32 milhées de reais. A
agao do Crianca Feliz tem or¢amento previsto para 2020 de 362,325 milhoes
de reais, menor do que o previsto no PL do orcamento de 2019, de 377,325
milhées de reais, e também 5 milhdes de reais a menos que a dotago atual
dessa agio — que ainda teve emenda individual de 200 mil reais. Ou seja, nao
apenas o atual governo diminuiu a dotagio da acio ao longo do ano, como
também garantiu para o primeiro ano do PPA um valor menor do que o atual.

Por sua vez, a proposta orcamentdria de 2020 contempla mais 155 mi-
lhoes de reais para a mesma ag¢do com programacio condicionada, o que,
somando as duas agoes, perfazem 524,645 milhées de reais para 2020. Em
contradi¢ao, o PPA indica para os trés anos subsequentes, entre 2021 e
2023, um valor total de 1,07 milhdo, o que representaria, em média, cerca
358 milhdes de reaispor ano, para as duas agoes do programa, abaixo da dota-
¢ao atual e da provisio garantida para 2020. A tabela 2 traz os dados a respeito

da programagao relacionada a prioridade da primeira infancia.
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Tabela 2. Programacgao: primeira infancia — PPA 2020-2023

Progamacao
condicionada —
2020 (R$ mil)

2021-2023
(R$ mil)

Quantidade | Valor—2019 | Valor — 2020

Programas de acdes (R$ mil) (R$ mil)

5024 - Atencao
integral a primeira 2 374.845 369.645 155.000 1.074.960
infancia

5033 - Seguranca
Alimentar e 8 485.536 243.798 92.480 984.352
Nutricional

5022 - Protecdo,
Promocao e
Recuperagao da
Saade Indigena

2 1.499.250 1.029.000 411.000 4.460.642

5031 - Protecao
Social no Ambito
do Sistema Unico 10 61.212.526 61.213.867 371.131 203.543.484
de Assisténcia
Social

5030 - Promocao

da Cidadania 1 8.000 300.000

Total 23 63.572.157 | 62.864.310| 1.029.611 210.363.438

Elaboragio dos autores.
Nota: ' Considera apenas valores orcamentarios.

Diante do exposto, a orientagdo do plano ao orcamento mostra-se fragil,
apesar do resgate da abordagem do planejamento por problemas, com o uso
do modelo 16gico para a defini¢io dos programas e seu alinhamento com
a fungao de avaliagio que foi atribuida ao PPA 2020-2023. A simplificagao
metodolégica foi ao extremo, ao ponto de contrapor-se a aplicagao do modelo
légico e ser referéncia para a avaliagdo, outros dois pilares do plano. Da mesma
forma, com referéncia ao maior realismo fiscal, além de nio trazer novidades
a0 processo, culminou ainda com maior esvaziamento do PPA, com a limita-
¢ao do detalhamento dos investimentos plurianuais.

Ainda assim, houve espago para avancos. A retomada do modelo légico na
construgio dos programas deve ser valorizada, bem como a referéncia que os
espagos centrais de avaliagio de politicas publicas passam a ter para o PPA. De
todo modo, para que as mudangas sejam efetivas, seria preciso aprimorar tanto
esses processos de avaliacio quanto o desenho dos programas, incluindo-se a

revisdo das acdes or¢amentdrias. Apenas estruturando planejamento e orca-
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mento em um mesmo macroprocesso integrado é que o PPA poderd cumprir

sua missao constitucional.!?

Lei 13.971/2019: aprovagao e vetos

A tramitagio do PL do PPA no Congresso Nacional implicou algumas mo-
dificagbes com relagio ao texto originalmente apresentado pelo Executivo,
promulgadas na Lei 13.971, de 27 de dezembro de 2019, que institui o Plano
Plurianual para o periodo 2020-2023. As treze diretrizes iniciais sofreram mo-
dificacdo de redacio; a maioria das quais enfatizando um aspecto especifico do
setor, enquanto outras sete diretrizes foram adicionadas, sendo que uma destas

acabaria sendo vetada pelo atual presidente, a que indicava a persecugio das
metas dos ODS/ONU.

As diretrizes incluidas pelo Congresso e sancionadas pelo Executivo foram:

* abusca continua pelo aprimoramento da qualidade do gasto publico, por
meio da adogdo de indicadores e metas que possibilitem a mensuragao da

eficdcia das politicas publicas;
* o combate a fome, & miséria e as desigualdades sociais;

* o fomento a pesquisa cientifica e tecnolégica, com foco no atendimento a

satde, inclusive para prevengao e tratamento de doengas raras;

A rigor, o PPA vem sendo normatizado e institucionalizado por arranjos e carreiras buro-
crdticas criadas para serem especializadas em temas de planejamento e orcamento (analista
de planejamento e orgamento — APO), finangas e controle (analista de financas e controle
— AFC, posteriormente renomeada para auditor federal de finangas e controle — AFFC),
gestdo governamental (especialista em politicas ptblicas e gestdo governamental — EPPGG) e
pesquisa e avaliagio (técnico de planejamento e pesquisa — TPP), entre outras. Nesse sentido,
os problemas e os debates em torno do planejamento governamental derivam também dessa
diversidade. Em particular, haveria de considerar-se e integrar as auditorias operacionais da
fungio controle e as avaliagdes de desenho, implementacio, resultados e impactos, como
fungdes intrinsecas e etapas necessdrias a um ciclo mais completo de retroalimentacio entre
as fungoes planejamento governamental, gestio, controle e orcamento ptblico. Como tal dis-
cussdo — por ampla e complexa que é — extrapola os limites deste texto, remetemos os leitores
para as seguintes coletineas que tratam mais amitde desses temas e dessas interseccoes: Car-
doso Junior e Pires (2011), Cardoso Junior (2015), entre outras fontes relevantes publicadas,
fundamentalmente, pelo Ipea, pela Escola Nacional de Administragio Pablica (Enap) e pela
Associagao Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orcamento (Assecor), esta
tltima por meio da Revista Brasileira de Planejamento ¢ Or¢amento (RBPO).
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* aampliacio e a orientagdo do investimento publico, com énfase no provi-

mento de infraestrutura e na sua manutengio;

* aénfase no desenvolvimento urbano sustentdvel, com a utilizacio do con-
ceito de cidades inteligentes e o fomento aos negdcios de impacto social e

ambiental; e

* o estimulo ao empreendedorismo, por meio da facilitagio ao crédito para
o setor produtivo, da concessao de incentivos e beneficios fiscais e da redu-

¢ao de entraves burocréticos.

Além disso, foram criados outros quatro programas finalisticos no Con-
gresso Nacional, sendo dois na drea de educa¢io, com focos em educagio
infantil e educacio especial, um para prevencio e controle de desmatamento e
incéndios, e um com foco na prote¢io e promogio dos direitos dos povos in-
digenas. Os novos programas contemplavam agendas politicas sensiveis para o
governo, sendo apresentadas metas de reducio de desmatamento e incéndios
ilegais em 90%; e atendimento de 100% das comunidades indigenas, além
de — para os programas da drea de educacido — metas relacionadas ao Plano
Nacional de Educacio (PNE).

Todavia, nenhum dos programas criados foi vinculado as novas diretrizes pro-
postas pelo Legislativo. Assim, as novas diretrizes ndo terdo ligagio direta com a
dimensio tdtica do PPA. Da mesma forma, foram realizadas alteragoes de metas
em dezenove programas, entre os quais apenas um programa sofreu redugio da
meta proposta (Nova Previdéncia, cuja meta de melhoria do indice de qualidade
previdencidria, com linha de base de 58,33, foi reduzida de 71,6 para 67,40).

Além disso, dois outros programas tiveram novas metas. O programa Mu-
dan¢a do Clima nio apresentava meta de resultado e tampouco havia sido
quantificada pelo Executivo, indicando apenas a realizagio de politicas, agies
e medidas para enfrentamento da mudanca do clima e dos seus efeitos implemen-
tadas, passou a ter uma meta de reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em
30% abaixo dos niveis de 2005. Para o programa Energia Elétrica, a meta que
era de manter o indice de abastecimento de energia elétrica entre 1,00 ¢ 1,20 foi
alterada para manter em 100% o indice de expansio da geragdo.

Essas novas metas, bem como as metas dos programas novos, nio repre-

sentam qualquer constrangimento ao Poder Executivo, dado que, conforme
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aprovada, a Lei do PPA permite que esse poder altere as metas sem necessidade
de aprova¢io do Congresso. Assim, ainda que tenha havido alteragio em 21
metas das 66 propostas pelo Executivo, apenas nove programas tiveram valo-
res alterados. Em alguns casos, aumentou-se a meta, mas diminuiram-se os
valores totais do programa. A seguir, o quadro 3 apresenta os programas que
sofreram alteragoes com relagdo a proposta do Executivo.

Quadro 3. Alteragdes do Legislativo nos programas do PPA

Alteracao
Programa Meta Valores Valores
2020 2021-2023
1041 - Conservagdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos
Recursos Naturais Reduz Reduz
1058 - Mudanga do Clima Nova Reduz Reduz
2203 - Pesquisa e Inovagao Agropecudria Amplia
2204 - Brasil na Fronteira do Conhecimento Amplia
2208 - Tecnologias Aplicadas, Inovagdo e Desenvolvimento
Sustentavel Ampla
2214 - Nova Previdéncia Reduz
2215 - Politica Econdmica e Equilibrio Fiscal Amplia
2219 - Mobilidade Urbana Amplia
2220 - Moradia Digna Amplia
2221 - Recursos Hidricos Amplia
2222 -Saneamento Basico Amplia Amplia Amplia
2223 - A Hora do Turismo Amplia
3001 - Energia Elétrica Nova
3002 - Geologia, Mineragao e Transformagao Mineral Amplia
3003 - Petroleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis Amplia
4003 - Garantia de Estabilidade Monetaria e Financeira Amplia
4005 - Protecao Juridica da Unido Amplia
5011 - Educacido Basica de Qualidade Amplia Reduz
5012 - Educagdo Profissional e Tecnologica Amplia
5013 - Educagio Superior Amplia
5022 - Protegdo, Promogao e Recuperacdo da Satde Indigena Amplia
5024 - Atencao Integral a Primeira Infancia Amplia




250 Ousadia e transformagdo

Alteragdo
Programa Meta Valores Valores
2020 2021-2023
5025 - Cultura Amplia
5026 - Esporte Amplia
5034 - Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia, Promocao e Reduz
Defesa dos Direitos Humanos para Todos

Elaborago dos autores.

O programa Saneamento Bdsico ¢ o tnico que a proposta de amplia¢ao da
meta ¢ acompanhada por ampliagdo de recursos para 2020 e o periodo 2021-
2023. Nos dois programas relativos a0 meio ambiente que foram alterados, o
Congresso reduziu os valores para os dois periodos, ainda que tenha proposto
meta mais adequada para o programa Mudanga do Clima. Na maioria dos
casos, no entanto, hd ampliagio de meta sem qualquer rebatimento em termos
de recursos. Ademais, em dois programas, hd ainda movimento contrério, de
ampliagio de metas e redugio dos valores dos programas.

No primeiro caso, o programa de educagao bdsica apresentava a meta — se-
gundo proposta do governo — de atingir 5,59 no Indice de Desenvolvimento
da Educagdo Bésica (IDEB) Sintético, meta que passou para 6,00 depois das
discussoes do Congresso, com redugio de 25% dos recursos para o periodo
2021-2023. No programa de seguranga publica, ainda é mais evidente o des-
compasso: a meta, que nio ¢ de resultado, passou de realizar 20 mil operagoes
para 40 mil operacoes de combate a criminalidade; aumento de 100%, tendo
havido pequena redugio nos valores destinados ao periodo de 2021-2023.

Assim, a manutengdo na Lei do PPA do dispositivo que permite ao Execu-
tivo alterar as metas sem aprovacido do Congresso Nacional torna esse esfor-
¢o in6cuo, do ponto de vista do planejamento titico do governo, ainda que
o debate publico perante a sociedade seja relevante. Nessa linha, entende-se
como positiva a introdugio, durante a tramitagio na casa, de dispositivo que
obriga o governo ao envio de relatério anual sobre todas as metas e programas
do PPA ao Legislativo, bem como a realizagao de audiéncia publica para apre-
senta¢io dos resultados no intervalo de trinta dias apds o envio dos relatérios.

Do ponto de vista da politica fiscal, o Congresso foi mais audacioso que o
Executivo. No programa de politica econdmica e equilibrio fiscal, a meta de

alcangar resultado primdrio superavitdrio foi antecipada de 2023 para 2022.
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No corpo da lei, introduz pardgrafo que explicita que os investimentos priori-
térios elencados no PPA estio condicionados ao espago fiscal em atendimento
aos ditames da EC 95/2016. Ainda, insere um artigo recuperando o conceito
de projeto de grande vulto — presente em PPAs anteriores —, destacando a
necessidade de serem apresentados em contas or¢amentdrias especificas; ainda
estabelece que, a partir de 2021, apenas poderio ser executados aqueles proje-
tos que constarem de registro centralizado de projetos, mediante prévio atesto
de viabilidade técnica e socioecon6mica, reforcando a perspectiva de andlise ex

ante dos projetos e a fungao de avaliagdo relacionada ao PPA.

Consideracgoes finais

O Plano Plurianual assumiu diferentes fungdes concernentes ao planejamento
governamental, principalmente apés o PPA 2000-2003. E importante, toda-
via, ndo reduzir o planejamento governamental a esse especifico instrumento.
Assim, reconhecer falhas no plano nio indica necessariamente que seja possi-
vel expandir essa critica ao planejamento governamental.

Feita essa ressalva, a evolugio dos PPAs, considerando-se fungoes e abor-
dagens distintas que assumiram no decorrer do tempo, revela que esses planos
foram se afastando da sua missao constitucional de orientar o or¢amento, mas
devido a nao apenas o formato do préprio plano, como também dos demais
instrumentos que compdem o arranjo de governanga orcamentdria do pais.
Nesse aspecto, a LRF conferiu importantes fungées & LDO, inclusive no to-
cante a avaliacdo das politicas publicas, que restringiram o PPA.

Ainda assim, enquanto adotou abordagem de planejamento por proble-
mas, com identificacio e gestao de investimentos e programas prioritirios, o
PPA teve mais incidéncia sobre o orgamento. A partir de 2004 e, principal-
mente, no PPA 2008-2011, essa caracteristica foi se perdendo, em detrimento
de outros arranjos de gestao de prioridade — notadamente, o PAC, que cons-
titufam ritos proprios de planejamento e gestao.

Com isso, foi preciso reinventar o instrumento, relacionando-o a outras
fungées. O PPA 2012-2015 abandona a abordagem de planejamento por pro-
blemas e adota perspectiva de classificagio temdtica, mas permite, entretanto,

gestdo de agendas transversais e aprimoramento da participagio social. Toda-



252 Ousadia e transformagdo

via, isso ndo ¢ suficiente para orientar o orgamento, ainda que o novo formato
possa ter influenciado — ou tornado possivel — rearranjo do orgamento, com
aglutinagao de acoes e flexibilizagao do gasto, a partir da criagio dos planos
orcamentdrios.

O PPA 2020-2023 representa uma nova tentativa de reformulagao do pla-
no, retomando a perspectiva de planejamento por problemas, bem como re-
forgando a ideia de investimentos prioritdrios e avaliagio de politicas publicas.
Todavia, a experiéncia ainda tem limitagoes importantes, seja por escolhas
técnicas, politicas ou até mesmo dificuldades relacionadas as capacidades das
equipes ministeriais de aplicar a nova metodologia, dado o processo expresso
de elaboragao.

Assim, seria preciso buscar seu aprimoramento, ainda na fase de discussao
no Congresso ou durante sua implementagio, para que pudesse ter qualquer
impacto nas decisoes alocativas de curto prazo. Para tanto, seria necessdrio
considerar vérios elementos da governanca orcamentdria, com todos os seus
instrumentos, atores e interesses, para que o PPA pudesse cumprir sua missao
constitucional.

Esse movimento exige compreender de forma mais abrangente o processo
de governanca orcamentdria. Se, de um lado, o PPA mudou muito ao longo
dos dltimos anos, conforme visto, o processo orcamentdrio também sofreu
alteracoes. Apenas na tltima década, houve agregagio das agoes orgamentdrias
que conferem maior flexibilidade ao gasto publico, enquanto se consolidou
a impositividade de emendas individuais e, mais recentemente, de bancada.
Instituiu-se um novo regime fiscal, que condiciona o crescimento das despesas
a inflacdo. Defende-se a necessidade de considerar os dois instrumentos em
arranjo anico de planejamento e orgamento, e buscar solu¢des conjugadas que
contribuam para que decisoes alocativas de curto prazo sejam orientadas por

um plano de médio e longo prazo para o pais."”

13 Nesse particular, ¢ preciso lembrar que, entre 2003 e 2013, basicamente, houve tentativas
de fortalecimento do PPA como ferramenta do planejamento governamental, com mu-
dancas conceituais ¢ metodoldgicas promissoras, mas incapazes de romper os dogmas jd
cristalizados e anteriormente apontados. De todo modo, movido pelos imperativos de um
crescimento econdmico, algo maior naquela década, pdde-se demonstrar na prdtica que a
expansao das politicas publicas poderia capitanear movimentos de expansio conceitual e
operativa das financas publicas para além da l6gica liberal do or¢amento equilibrado. Isso



A funcgdo dos planos plurianuais no direcionamento dos orcamentos anuais 253

Novamente, nao se deve desconsiderar que o planejamento pode ser desen-
volvido em diferentes escaninhos do governo e traduzido em diferentes ins-
trumentos que impactem o or¢amento. Todavia, o PPA tem a particularidade
de reunir o conjunto de politicas ptblicas dos mais variados setores, com a
possibilidade de promover integracio entre estes, reforcando agendas interse-
toriais e mediando possiveis conflitos entre setores com distintas perspectivas.
Dificilmente o planejamento setorial isoladamente seria capaz de construir
uma visio mais complexa sobre o problema da atengio integral a primeira
infincia, por exemplo.

No entanto, o caminho proposto pelo atual governo parece trilhar direcio

oposta. Nio apenas tentou esvaziar o PPA, com a retirada da obrigatoriedade

se deu por meio de utilizagio mais intensiva das fontes nio orcamentdrias de financiamento
dos gastos publicos, sobretudo a ativagao do crédito publico — que, na pritica, ¢ uma an-
tecipagdo de poder de compra ainda nio existente como poupanga prévia disponivel —, via
maior protagonismo dos bancos publicos (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social - BNDES, BB, Caixa Econdmica Federal — Caixa, Banco do Nordeste do Brasil —
BNB e Banco da Amazénia — Basa), das empresas estatais (Petrobras, Eletrobras etc.), dos
fundos publicos (Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT; Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS); Fundo Constitucional do Norte — FNO; Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste — FNE; Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-
-Oeste (FNO); e fundos setoriais operados pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPgq, pela Co-
ordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes etc.) e até mesmo dos
fundos de pensao atrelados aos bancos publicos e empresas estatais, que, embora entidades
de direito privado, possuem seu funding principal origindrio de massa de renda de origem
publica e, por isso, podem e costumam operar sob influéncia ou orientacio geral do governo
federal ou sob objetivos gerais de determinadas politicas publicas; nio apenas, portanto,
segundo sinais tipicos e exclusivos de mercado. Assim sendo, se e quando todas as fontes
possiveis de financiamento de uma economia aberta e complexa como a brasileira forem
levadas em consideragio, tanto o escopo como o potencial realizador do PPA estarao postos
muito além do or¢amento prévio disponivel, e muito além do horizonte restrito de quatro
anos para sua concretizagio. No que toca especificamente ao orcamento, hd duas condigoes
de realizacio: i) é preciso elevar o nivel de agregacio das unidades minimas de execugdo do
gasto publico, idealmente para o plano estratégico dos objetivos ou das metas do PPA; e ii)
¢ necessério aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico — em termos de planejamento,
orgamentagdo, monitoramento, controle, gestdo e participagio —, segundo a natureza efetiva
e diferenciada das despesas em questdo — ou seja: se hd gastos correntes intermedidrios para
o custeio da mdquina publica, o foco deveria recair sobre a contabilizagao anual e a eficién-
cia; caso sejam gastos correntes finalisticos para custeio das préprias politicas publicas, sua
contabilizacio deveria ser anual e o foco, na eficicia e na efetividade; e se hd gastos propria-
mente em investimentos novos, a contabilizacio deveria ser plurianual e o foco recair sobre
a eficicia e a efetividade.
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da apresentacio dos investimentos plurianuais, como também prop6s — por
meio da PEC 188/2019, apresentada em novembro — a extingao do Plano
Plurianual. Nessa linha, flexibiliza e reduz as orientagoes constitucionais e le-
gais a0 orcamento, instituindo a possibilidade de compensagio entre os mi-
nimos constitucionais de educacio e satde, além de extinguir vérios fundos
publicos federais que operam com receitas vinculadas, redirecionando-os das
dreas a que se destinam para pagamento da divida publica.

E possivel que esse caminho gere ainda mais instabilidade no regime de go-
vernanga or¢amentdria. Ainda que o orgamento passe a ter cardter plurianual,
a disputa pelos recursos publicos pode acentuar-se sem ao menos algumas das
amarras legais que a regem, e, como consequéncia, os riscos de desestruturacio
das politicas pablicas passam a ser ainda maiores. Por sua vez, instrumentos de
planejamento de mais longo prazo nio serdo capazes de mediar esse conflito
sem que sejam revistos os processos de elaboragao, implementagio, monito-
ramento, revisio e avaliagio que envolvam planejamento e orgamento como
partes indissocidveis de um mesmo macroprocesso.

Acredita-se que ¢ nesse quadro que se deveriam proceder reformas mais
estruturantes em instrumentos e processos de planejamento e or¢amento.
O peso das despesas obrigatdrias no orcamento e a incapacidade do PPA de
orientar as decisoes alocativas sao partes de um mesmo problema complexo
da governanca orcamentdria brasileira. A possibilidade de os governos eleitos
orientarem os or¢amentos em sintonia com as escolhas da sociedade ganha
centralidade na vivacidade democrética em tempos de perda de representati-

vidade politica.
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Apéndice A

Quadro a.1. Lista de programas diretrizes e eixos do PPA (2020-2023)

Eixo Diretriz Programa
01 - Aprimoramento da governanga,
modernizagdo do Estado e da gestdo publica
L federal, com eficiéncia administrativa, .
Institucional S - Lo Justica
transparéncia na agao estatal, digitalizagao
dos servigos governamentais e redugado do
tamanho do Estado
S 03 - Intensificagao do combate a corrupgao, a | Transparéncia, Integridade e Combate
Institucional e . . N ~
violéncia e ao crime organizado a Corrupgao
L 03 - Intensificagdo do combate a corrupgao, a Seguranga PUbIIC.a’ Combatg a
Institucional A . . Corrupgao, ao Crime Organizado e ao
violéncia e ao crime organizado . :
Crime Violento
L 04 - Valorizagio da liberdade individual e da Comunlcagao/P.ubllca e Divulgacdo
Institucional . . o de Atos e Matérias do Governo
cidadania com foco na familia
Federal
. 04 - Valorizacido da liberdade individual e da ~ o a
Social . - o Atencao Integral a Primeira Infancia
cidadania com foco na familia
. 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da
Social . - e Cultura
cidadania com foco na familia
. 04 - Valorizagio da liberdade individual e da
Social . ) o Esporte
cidadania com foco na familia
. 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da Inclu’s'ao Social por M?IO do Bo!sg
Social . - - Familia e da Articulagio de Politicas
cidadania com foco na familia P
Pablicas
. 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da Produgao (.je Dados e Conheclmento
Social . . o para o Aprimoramento de Politicas
cidadania com foco na familia e
Pablicas
Social Oft - Valt?rlzagao da ||berda(/i(-e individual e da Promocio da Cidadania
cidadania com foco na familia
Social 04 - Valorizacio da liberdade individual e da | Protecdo Social no Ambito do Sistema
cidadania com foco na familia Unico de Assisténcia Social (Suas)
. 04 - Valorizagdo da liberdade individual e da Rede de Suporte’S(?uaI ao
Social . X s Dependente Quimico: Cuidados,
cidadania com foco na familia - X - .
Prevencio e Reinsercdo Social
. 04 - Valorizagao da liberdade individual e da Protifg'ao a V|da,~Forta|ec|mento da
Social R . o Familia, Promocgdo e Defesa dos
cidadania com foco na familia L
Direitos Humanos para Todos
05 - Priorizagdo na qualidade da educagdo Educagao Superior (graduagao,
Social bésica e na preparagdo para o mercado de pos-graduagao, ensino, pesquisa e
trabalho extensdo)
05 - Priorizagdo na qualidade da educagao
Social bésica e na preparagdo para o mercado de Educagao Basica de Qualidade
trabalho
05 - Priorizacdo na qualidade da educagao
Social basica e na preparagao para o mercado de Educacdo Profissional e Tecnolégica
trabalho
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Eixo Diretriz Programa
05 - Priorizagdo na qualidade da educagdo
Social basica e na preparagdo para o mercado de Estatisticas e Avaliagdes Educacionais
trabalho
06 - Ampliagdo da cobertura e da
. resolutividade da atencdo basica de satde e Assisténcia Farmacéutica no Sistema
Social X B - ! o ;
fortalecimento da integragdo entre os servigos | Unico de Satde (SUS)
de satde
06 - Ampliagdo da cobertura e da
. resolutividade da ateng3o basica de satde e . g s Car
Social . Tencao b ; Atengdo Especializada a Satde
fortalecimento da integragdo entre os servigos
de satde
06 - Ampliagao da cobertura e da
. resolutividade da atencdo basica de satde e D s g
Social . . ~ L Atencdo Primaria a Satde
fortalecimento da integragdo entre os servigos
de satde
06 - Ampliagao da cobertura e da
Social resolutividade da atencdo basica de satde e Desenvolvimento Cientifico,
fortalecimento da integragdo entre os servigos | Tecnoldgico e Produtivo em Satde
de satde
06 - Ampliagao da cobertura e da
. resolutivi ngado basi ( .
Social esolutiy dade da atencao E)as ca de saude. € Gestdo e Organizagao do SUS
fortalecimento da integragao entre os servigos
de satde
06 - Ampliagdo da cobertura e da
Social resolutividade da atencdo basica de satde e Protegdo, Promogao e Recuperagdo da
fortalecimento da integragao entre os servigos | Satde Indigena
de satde
06 - Ampliagao da cobertura e da
. resolutividade da atencdo basica de satde e A .
Social . . - - Vigilancia em Satde
fortalecimento da integragdo entre os servigos
de satde
o 07 - Enfase n o d tunidad .
Econémico - £nlase na geracao de oporiunidades @ A Hora do Turismo
estimulos a inser¢do no mercado de trabalho
P 07 - Enfase na geragdo de oportunidades e -
Econdmico . © na gerag p Empregabilidade
estimulos a inser¢do no mercado de trabalho
Aot 07 - Enfase na geracdo de oportunidades e Modernizagao Trabalhista e Trabalho
Econdémico . S ~ )
estimulos a inser¢do no mercado de trabalho | Digno
Social 07 - Enfase na geragdo de oportunidades e Inclusdo Produtiva de Pessoas em
estimulos a inser¢do no mercado de trabalho | Situacdo de Vulnerabilidade Social
. 7 - Enfase n raca rtuni . ..
Social 0 © nlase na geragdo de oportunidades e Seguranca Alimentar e Nutricional
estimulos a inser¢do no mercado de trabalho
08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
Ambiental dos recursos naturais, considerando custos e | Agropecuaria Sustentavel
beneficios ambientais
08 - Promogdo do uso sustentavel e eficiente | Conservacdo e Uso Sustentéavel
Ambiental dos recursos naturais, considerando custos e da Biodiversidade e dos Recursos
beneficios ambientais Naturais
08 - Promogdo do uso sustentavel e eficiente
Ambiental dos recursos naturais, considerando custos e Qualidade Ambiental Urbana

beneficios ambientais
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Eixo

Diretriz

Programa

Ambiental

08 - Promogao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Mudanga do Clima

Ambiental

08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Defesa Agropecuaria

Ambiental

08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Pesquisa e Inovagao Agropecuaria

Ambiental

08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Governanga Fundiaria

Econ6émico

08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Recursos Hidricos

Econdmico

08 - Promogao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Gestdo de Riscos e Desastres (defesa
civil)

Econdmico

08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente
dos recursos naturais, considerando custos e
beneficios ambientais

Saneamento Basico

Econdmico

09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e
o equilibrio fiscal, buscando reinserir o Brasil
entre os paises com grau de investimento

Nova Previdéncia

Econdmico

09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e
o equilibrio fiscal, buscando reinserir o Brasil
entre os paises com grau de investimento

Politica Econémica e Equilibrio Fiscal

Econdmico

09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e
o equilibrio fiscal, buscando reinserir o Brasil
entre os pafses com grau de investimento

Garantia da Estabilidade Monetéria e
Financeira

Econdémico

10 - Simplificagdo do Sistema tributario,
melhoria do ambiente de negocios, estimulo
a concorréncia e maior abertura da economia
ao comércio internacional

Inser¢do Econdmica Internacional

Econdémico

10 - Simplificagdo do Sistema tributario,
melhoria do ambiente de negocios, estimulo
a concorréncia e maior abertura da economia
ao comércio internacional

Melhoria do Ambiente de Negocios e
da Produtividade

Econémico

11 - Eficiéncia da agao do setor publico com
valorizagao da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Brasil Moderniza

Econdémico

11 - Eficiéncia da agao do setor publico com
valorizagao da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Brasil na Fronteira do Conhecimento

Econdémico

11 - Eficiéncia da agao do setor publico com
valorizagao da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Politica Nuclear

Econdémico

11 - Eficiéncia da agdo do setor pablico com
valorizagdo da ciéncia e tecnologia e reducdo
do papel do Estado na economia

Programa Espacial Brasileiro
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Eixo

Diretriz

Programa

Econdmico

11 - Eficiéncia da agdo do setor pablico com
valorizagdo da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Tecnologias Aplicadas, Inovagdo e
Desenvolvimento Sustentavel

Econdmico

11 - Eficiéncia da agdo do setor ptblico com
valorizagdo da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Brasil, Nosso Proposito

Econdmico

11 - Eficiéncia da agdo do setor pablico com
valorizagao da ciéncia e tecnologia e redugao
do papel do Estado na economia

Conecta Brasil

Econdmico

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Moradia Digna

Infraestrutura

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Energia Elétrica

Infraestrutura

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Geologia, Mineragao e Transformagao
Mineral

Infraestrutura

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a reducao da
inseguranca juridica

Petroleo, Gas, Derivados e
Biocombustiveis

Infraestrutura

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugao da
inseguranca juridica

Aviagdo Civil

Infraestrutura

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Transporte Aquaviario

Infraestrutura

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Transporte Terrestre e Transito

Econdmico

12 - Ampliagdo do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Desenvolvimento Regional, Territorial
e Urbano

Econdmico

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranca juridica

Mobilidade Urbana

Institucional

12 - Ampliagao do investimento privado em
infraestrutura orientado pelo planejamento
de longo prazo, associada a redugdo da
inseguranga juridica

Protecao Juridica da Uniao
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Eixo

Diretriz

Programa

Defesa

13 - Desenvolvimento das capacidades e

das condigdes necessarias para promover

a soberania e os interesses nacionais,
considerando as vertentes da defesa nacional,
das relagdes exteriores e da seguranca
institucional

Seguranga Institucional

Defesa

13 - Desenvolvimento das capacidades e

das condigdes necessarias para promover

a soberania e os interesses nacionais,
considerando as vertentes da defesa nacional,
das relagdes exteriores e da seguranca
institucional

Cooperagao com o Desenvolvimento
Nacional

Defesa

13 - Desenvolvimento das capacidades e

das condigdes necessarias para promover

a soberania e os interesses nacionais,
considerando as vertentes da defesa nacional,
das relagdes exteriores e da seguranga
institucional

Defesa Nacional

Defesa

13 - Desenvolvimento das capacidades e

das condigdes necessarias para promover

a soberania e os interesses nacionais,
considerando as vertentes da defesa nacional,
das relagdes exteriores e da seguranca
institucional

Oceanos, Zona Costeira e Antartica

Econdmico

13 - Desenvolvimento das capacidades e

das condi¢des necessarias para promover

a soberania e os interesses nacionais,
considerando as vertentes da defesa nacional,
das relagdes exteriores e da seguranga
institucional

Politica Externa

Elaborag&o dos autores.




Dominancia financeira e
privatizacao das finangas
pblicas no Brasil:

arranjo normativo e nefastas
implicacoes ao desenvolvimento
nacional’

José Celso Cardoso Jr.

Introducdo: conceitos e contexto no Brasil

A expressdo ‘financeirizado’ incomoda a esquerda e a direita.

Os da esquerda imaginam que o capitalismo se dedica, sobretudo,
a produgdo de mercadorias ao explorar a forca de trabalho e os
bancos existem para financiar os negécios produtivistas. A turma
da diireita se aborrece ao constatar que o capitalismo financeiro é
acusado de promover péssima alocagdo de recursos.

Luiz Gonzaga Belluzzo

Este texto procura lancar luz sobre um tema bastante complexo para a eco-
nomia brasileira contemporinea, vale dizer: para a sua dinimica capitalista e
algumas das suas implicagoes sociais, politicas e territoriais mais importantes.
Trata-se da transmutagio do fundo piiblico, entendido aqui como o conjunto
de recursos reais (jd criados pela dindmica econémica pretérita) e potenciais (a
serem criados ou antecipados no presente, além daqueles projetados a futuro)

em poder do Estado nacional.

' Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO JR., J. C. Dominancia Finan-
ceira e Privatizacdo das Finangas Publicas no Brasil: arranjo normativo e nefastas implica¢oes
a0 desenvolvimento nacional. In: COUTO, L. E; RODRIGUES, J. M. (orgs.). Governanga
Orcamentdria no Brasil. Rio de Janeiro: IpEa, 2022.
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A origem do fundo publico deriva de relagoes econdmico-monetdrias pre-
sentes em processos sociais, empresariais e estatais amplos, por meio dos quais
toda a arrecadagdo primdria do governo se realiza, mas cujo destino toma,
crescentemente, o caminho da apropriagio concentrada de parte considerd-
vel de tais recursos em poder de segmentos ou agentes econdmicos pouco
numerosos e desproporcionalmente privilegiados. Eles assim o séo, frente aos
demais segmentos, agentes econdémicos e setores sociais que na verdade estio
na base da cria¢io do fundo publico nacional. Desta maneira, a transmutagio
do fundo piblico se processa, no caso brasileiro, por meio da montagem pau-
latina de um arranjo normativo e institucional que vem cristalizando formas
financeiras de valorizagao dos fluxos de renda e estoques de riqueza para a sua
realizagdo dinimica intertemporal.

Dito isso, a transmutagio do fundo publico precisa ser compreendida se-
gundo uma dupla perspectiva. De um lado, ela significa transformagao de
recursos reais, derivados do sistema econémico produtivo por meio da ar-
recadagio tributdria primdria, em recursos financeiros que a partir de entio
engendram mecanismos autbnomos e enddgenos de valorizacdo aos quais
chamamos de processo de financeirizacio, o qual ajuda a configurar no pais
um regime de dominéncia financeira fortemente intermediado pelas finangas

publicas nacionais.” De outro lado, a transmutagio compreende a prépria mu-

Pierre Salama (2014) fala de duas faces das financas no capitalismo: uma face “virtuosa”, desen-
volvimentista; outra face “viciosa’, meramente rentista e parasitdria: “Com o desenvolvimento
da financa, com o desenvolvimento de produtos financeiros sofisticados, permite-se assim e
em abstrato o desenvolvimento do capital, porque o ciclo do capital pode ocorrer somente se
as atividades financeiras permitem que o capital produtivo seja valorizado. O desenvolvimento
de um setor industrial cada vez mais sofisticado exige mais do que proporcionalmente o de-
senvolvimento do setor financeiro. O desenvolvimento das finangas, deste ponto de vista, é
virtuoso. Por outro lado, as atividades financeiras também sio parasitdrias e predadoras. Com
a globalizacio financeira e a liberalizagio dos mercados, a face “viciosa” da financa tende a pre-
valecer sobre a face virtuosa. Diz-se entdo que a finanga, o financiamento das empresas tende a
transformar-se em financeirizagio. Af h4 uma viragem em diregio 2 ‘financeirizagio’ quando o
desenvolvimento destas atividades obedece sobretudo : i) filosofia de valor para os acionistas
e ao crescente poder dos acionistas; e ii) atragio de novos produtos financeiros por si mesmos,
ao invés do objetivo de reduzir o risco assumido no financiamento produtivo. Desta maneira,
a concepgio da empresa a favor da légica do valor acionista foi rapidamente imposta durante
estas duas tltimas décadas. As relagoes entre os gestores e os acionistas mudaram. O principal
objetivo da empresa é o de cada vez mais aumentar o valor das agoes e dos dividendos pagos.”
E, portanto, dessa dimensao viciosa da financeirizagio que estamos a tratar nesse estudo.
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danca de titularidade/propriedade do capital, de uns para outros agentes eco-
nomicos, processo esse que chamamos de privatizacio das financas publicas.?

Em muitos lugares do mundo, mas em particular no Brasil, isso assume
um cardter disfuncional, pois aqui ocorre algo como uma socializacio ampla
e intensa da arrecadagdolexpropriagdo tributdria no processo de formagao do
fundo publico, a0 mesmo tempo que uma destinagiolapropriacio privada do
gasto piiblico, igualmente intensa, porém concentrada em poucos e privilegia-
dos setores/agentes econdmicos. Explico melhor o argumento, centrando o
caso brasileiro apenas em termos do governo federal, com vistas a facilitar o
entendimento geral do fendémeno.

O fundo publico total de uma economia como a brasileira é formado

pelo conjunto de tributos (impostos, contribuigées sociais, taxas, multas

> A construgio tedrico-histérica do conceito de financeirizacao pode ser vista ao longo dos tra-

balhos de Chesnay (1996, 1998, 2005 ¢ 2012) ¢ num livro recente de Lin e Neely (2019),
que se propde a demonstrar a correlagdo entre financeirizagio do capitalismo contemporineo
e explosio das desigualdades, tomando como exemplo empirico o caso dos EUA. Os auto-
res mostram que o crescimento do setor financeiro transformou drasticamente a economia
americana, redistribuindo recursos de trabalhadores e familias para as maos de proprietdrios,
executivos e profissionais do mundo financeiro. J4 os seus desdobramentos e aplicagées ao caso
brasileiro estio presentes em Paulani (2008), Teixeira e Pinto (2012), Bruno e Café (2015 e
2017), Lavinas e Gentil (2018) e Carvalho, Miranda e Gambi (2017). Nesse tltimo trabalho
citado, em linha com o presente texto, os autores afirmam que: “No Brasil, o processo de
financeirizacio passa, necessariamente, pelo Estado e ¢ liderado pelo endividamento publico,
considerado o eixo principal da acumulagio rentista-patrimonial no pais. Esse processo se
intensificou, principalmente, a partir dos anos de 2000, devido & politica de manutengio de
taxa de juros elevadas e, consequentemente, intrincado s financas do setor putblico, de modo
que seus gastos financeiros favorecessem a transferéncia da riqueza aos detentores da divida
publica. O que se observou de 2008 a 2014 no pais foi um aumento da transferéncia da receita
do governo e do PIB para o pagamento de amortizagio e juros dessa divida, o que tem con-
duzido a uma estrutura financeira-patrimonial mais frigil do setor publico. Assim, os ajustes
fiscais acabam por visar aos anseios dos credores do Estado e nio necessariamente garantir o
financiamento dos gastos sociais e do investimento publico. O indice de fragilidade financeira
aplicado ao setor publico no periodo referido acima foi suficiente para constatar o processo de
aumento da fragilidade do governo brasileiro. Os resultados obtidos permitem concluir que
a fragilidade do setor publico tende a aumentar, na medida em que se eleva a transferéncia de
riqueza da economia real para os detentores dos titulos da divida pablica. A financeirizagio
brasileira, ironicamente liderada pelo Estado, é a fonte de sua prépria fragilidade financeira, de
uma débil economia real, de uma insuficiente politica social e de uma poderosa elite rentista.”
(op. cit, p. 27). E, portanto, dessa mudanga/concentragio de titularidade do capital financeiri-
zado, que se opera, no caso brasileiro, em grande medida sob os auspicios do préprio Estado,
que chamamos de privatizagio das financas publicas nacionais.
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etc.) que o governo consegue extrair de modo direto (leia-se: por meio da ar-
recadagio primdria) da coletividade, vale dizer: das pessoas fisicas, familias,
empresas e até mesmo dos niveis subnacionais de governo. Ele ¢ também
composto por recursos potenciais (isto é, ainda nio previamente existentes
ou decorrentes da tributagio pretérita), os quais dependem, no entanto,
da visdo e postura mais ou menos ativa dos governantes acerca do uso da
politica monetdria e fiscal para fins concretos. Por exemplo: a emissdo mo-
netdria para financiar gastos publicos de combate a uma calamidade social
ou ambiental qualquer, bem como a emissdo de divida piiblica (mediante a
venda primdria de titulos pablicos contra a promessa de pagamento de juros
positivos a futuro sobre os mesmos) para financiar um investimento novo ou
simplesmente fazer rolar a divida puablica pretérita em novas bases (prazos e
juros), sao ambas, formas de antecipar poder de compra (leia-se: poder de
gasto publico) do futuro ao presente, razio pela qual tais recursos potenciais
contidos nas politicas monetdria e fiscal de um governo soberano (que emite
sua propria moeda e cuja divida publica estd predominantemente lastreada
na mesma moeda) devem ser também considerados partes integrantes do
fundo publico em dado momento do tempo.

Sabemos que, a rigor, em uma economia monetdria da producio, cujo
pais emite sua prépria moeda e as dividas e demais haveres financeiros estio
expressos nessa moeda, o governo nio precisa arrecadar antes para gastar
depois, pois em dltima instincia ele sempre vai poder emitir para se auto-
financiar, ainda que, em condi¢des de pleno emprego dos fatores de pro-
ducio, isso possa gerar inflagio e desequilibrios reais como resultado nio
desejdvel dessa pratica.* De todo modo, mesmo sendo assim, é necessdrio
que haja um sistema de tributagio obrigatdrio (e preferencialmente progres-
sivo, se um dos objetivos desse pais for também produzir justica tributdria
e redistributiva), a ser honrado nessa moeda de curso legal, de modo que os
agentes econdmicos tenham que demandar e usar essa moeda para pagar os
respectivos tributos e também para realizar suas préprias transagoes priva-
das, legitimando-a como moeda nacional preferencial, a0 mesmo tempo que

4 De modo muito resumido, este é um dos fundamentos da MMT, a chamada teoria monetdria

moderna. A respeito, ver em Dalto et al. (2020) um resumo bastante diddtico da mesma. E
para uma critica correta, ver Belluzzo, Raimundo e Abouschedid (2021).
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reconhecem e legitimam o préprio poder politico do Estado no campo da
criagdo e gestdo da moeda nesse espaco territorial.

No caso brasileiro, apesar da sua estrutura tributdria diferenciadamente
confusa, eventualmente onerosa e majoritariamente regressiva, a qual, depen-
dendo do tributo em questdo, penaliza proporcionalmente mais as camadas
de mais baixa renda que as de média e altas rendas e riqueza do pais, o fundo
publico total consegue, em fungdo da diversidade de tributos, aliquotas e ba-
ses de incidéncia que possui, envolver praticamente a totalidade das atividades
econdmicas, fluxos monetdrios, estoques de riqueza, pessoas fisicas, familias e
empresas no seu computo geral. Em outras palavras, isso significa que, a des-
peito dos problemas préprios da estrutura tributdria brasileira, sobretudo em
termos de sua incidéncia social e sua composigao final, que ao privilegiar mais
a arrecadacio indireta sobre bens e servicos que a direta sobre os fluxos de renda
e estoques de riqueza (patriménio), acaba produzindo um viés anticrescimento,
antissocial e antifederagio (OLIVEIRA, 2009), o fato concreto ¢ que o fundo
publico dela derivado possui um cardter econémico, social e territorial bastante
abrangente. Em suma: quase todos os segmentos econdémicos, sociais e territo-
riais do pais contribuem para a formagio geral do fundo ptiblico nacional (aqui
considerado apenas aquele em Ambito federal, para fins diddticos).

Mas dito isso, é importante entender que, em termos 16gicos, uma vez
composto o fundo publico real ou primdrio, uma parte dele é convertida
em custeio permanente da prépria mdquina publica, outra é convertida em
politicas, gastos e investimentos publicos correspondentes ao arco total de
programas e a¢oes governamentais, supostamente portadores do projeto de-
sejado de transformagio ou manutengio do desenvolvimento nacional, e
uma terceira parte é destinada correntemente a rolagem e/ou amortizagao
da divida publica federal. Enquanto as duas primeiras partes podem ser ex-
plicadas, ainda em termos légicos, como a transmuta¢io do fundo publico
arrecadado de toda a sociedade em gastos reais especificos (vale dizer: gas-
tos sociais, setoriais e territoriais especfﬁcos), a terceira parte corresponde,
por sua vez, ao montante do fundo publico real/primdrio que se transmuta
em gasto publico financeiro necessdrio a rolagem e/ou abatimento da divida
governamental contraida. Desde sempre, seja para financiar/alavancar (por

meio da antecipagio de poder de compra estatal que ela representa em sua
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origem) seus gastos reais destinados originalmente as duas partes citadas no
inicio, seja para (auto)financiar/rolar, de modo permanente — e tendencial-
mente crescente — ao longo do tempo, em func¢io do processo da financeiri-
zagdo que se vai tornando dominante nesta economia, os gastos financeiros
do governo contra si mesmo, mas a favor de seus credores, os quais sao um
subconjunto desde sempre reduzido, privilegiado e poderoso em fazer valer
tais compromissos crediticios-financeiros do Estado para consigo.

Deste modo, historicamente no Brasil, por exemplo desde 1964, com
o PAEG, o Plano de A¢ao Econémica do governo militar entdo instalado
no poder, que para além dos objetivos contracionistas imediatos, visando
combater a inflagio do momento, implementou, dentre outras, reformas
institucionais duradouras nos campos da tributagio (alargamento das bases
de arrecadacdo, aumento e centralizagio da carga tributdria em ambito fe-
deral) e do sistema financeiro nacional (criagio do Banco Central do Brasil
e fortalecimento da gestdo monetdria e da divida publica), mas sobretudo
desde a CF-1988, estd em curso um processo (nao linear, mas com dire¢io
definida) de privatizacio das finangas piiblicas federais, que se manifesta por
meio da financeirizagio da Divida Publica Federal e da sua gestao pelas au-
toridades monetdria (BCB) e fiscal (STN) do pais. Na antessala desse feno-
meno, estio medidas de liberalizacio financeira, de consolidagao de regras
fiscais disfuncionais a gestao da demanda agregada ¢ do pleno emprego, de
estimulo a desindustrializacio e de impulso 4 reprodugao ficticia da riqueza,
expressa nas altas lucratividades das atividades de intermedia¢do financeira
e na centralidade dos ganhos de tesouraria para as atividades produtivas,
mesmo em empresas nao financeiras.’

Aparentemente uma contradi¢do em termos, a0 chamarmos o processo de

transmutagdo do fundo publico, sobretudo a financeirizagio da divida publica

> Uma série de autores vem discutindo, sob prismas variados, a questao da financeirizagio da
economia no Brasil e no mundo, e as implicagdes nefastas desse fendmeno sobre a prépria
dinimica capitalista em cada caso concreto. Em especial, ver: Braga (1993; 1997), Chesnais
(1996; 1998; 1999; 2012), Belluzzo e Almeida (2002), Belluzzo e Bastos (2015), Bercovici
(2005), Bercovici e Massoneto (2016), Bruno e Café (2015; 2017), CBJP (2000); Dowbor
(20175 2019), Fattorelli (2018), Fevereiro (2017), Fundagio Perseu Abramo (2019), Gontijo
e Oliveira (2009), Ibase (2007; 2009), Lapyda (2019; 2021), Massoneto (2006), Palhares
(2014), Plat (2017), Toussaint (2002), Viana (2009), Vigueras (2012).
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(e a forma predominante da sua gestao/governanca), de privatizagao das fi-
nangas publicas, queremos com isso chamar aten¢io para o fato de que, por
detrds dos mecanismos econémico-financeiros subjacentes, aparentemente
neutros ou simplesmente técnicos, com o que tal fendmeno é costumeira-
mente apresentado a sociedade, existe na realidade um processo extraordina-
riamente desigual de apropriagio e enriquecimento financeiro. Este processo
favorece, sobremaneira, determinados segmentos numericamente minorits-
rios da populagio, geralmente travestidos de agentes econdmicos, tais como
bancos comerciais, bancos de investimento, seguradoras, corretoras, fundos de
pensdo e agentes estrangeiros, os quais s20 nao apenas os maiores operadores
desse processo, como também os seus principais beneficidrios diretos (LAPYDA,
2021). Trata-se, portanto, de fend6meno por meio do qual se vao consolidando
duas situagdes antagbnicas entre si.

De um lado, normativos constitucionais — tais como as Emendas Cons-
titucionais (EC) 01/1994, 10/1996, 17/1997, 27/2000, 56/2007, 68/2011,
93/2016, 95/2016, além das Propostas de Emenda Constitucional (PEC)
186/2019 (dita emergencial, aprovada em 2021 como EC 109), 187/2019
(de extingdo de fundos publicos), 188/2019 (de reorganizagio do pacto
federativo), e 32/2020 (da chamada reforma administrativa) — e medidas
infraconstitucionais (com destaque para a Lei Complementar 01/2000,
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), além de vérios dispositivos
de controle e puni¢io aplicados quase que anualmente por meio das Leis de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e Leis Or¢amentdrias Anuais (LOA), que
primam pelo enrijecimento da gestiao/execugiao or¢amentdria e crimina-
lizacao do gasto publico real, sobretudo o de natureza orcamentdria, justa-
mente aquele que ¢ responsével pelo custeio de todas as despesas correntes,
tanto as intermedidrias/administrativas, como as finalisticas destinadas a
implementagio das politicas publicas em todas as dreas de atuagao federal.

De outro lado, normativos constitucionais, dos quais a EC 95/2016 do teto
de gastos e a PEC 187/2019 dos fundos publicos sio bastante expressivos, bem
como infraconstitucionais, como por exemplo: Lei 9.249/95, Lei 11.803/2008,
e Lei 13.506/2017, que blindam o sistema financeiro brasileiro da punicao cri-
minal sobre os ilicitos financeiros cometidos, tais como evasio de divisas, frau-

des e remessas a paraisos fiscais (DELGADO, 2018; FatoreLL1, 2018). Todos esses
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regramentos sinalizam para ampla liberdade, blindagem politica (a exemplo da
recém aprovada “autonomia” do Banco Central) e grande raio de manobra para
o gasto publico financeiro, isto é, a flexibilizacdo sem limite superior e a blin-
dagem normativa e institucional do gasto piublico financeiro, justamente o
oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto primdrio real do setor
publico brasileiro.

Uma relagdo nio exaustiva dos regramentos mais importantes derivados
do processo de privatizagio das finangas publicas no Brasil, com énfase clara
sobre o enrijecimento e criminaliza¢io do gasto publico real, a0 mesmo tempo
que sobre a flexibilizacio e blindagem do gasto publico financeiro, pode ser
vista no Anexo 1 ao final do texto, constituindo-se no principal conjunto de
evidéncias empiricas a embasar a argumentagio e teses principais deste ensaio.®

Neste trabalho, portanto, sustenta-se a ideia de que as implicacoes desse
duplo processo acima sintetizado sdo perniciosas para a dinAmica de cresci-
mento econdmico, bem como para as condicoes de reprodugio social da po-
pulagio. Posto tratar-se, em sentido amplo, de op¢do politica de politica econd-
mica e de redesenho constitucional, esse arranjo normativo e institucional que
se estd consolidando no pais é passivel de contestagio tedrica e empirica, razio

pela qual ¢ importante desnudar as suas implicagdes e apontar alternativas

¢ Bello, Bercovici e Lima (2019: p. 1.800) ajudam a esclarecer o fendmeno: “A adocio das

politicas ortodoxas de ajuste fiscal e a implementagio das medidas de redugio do papel do
Estado na economia e de atragio de investimentos estrangeiros fez com que se tornasse
necessirio garantir determinadas medidas de politica econdmica mesmo contra as maiorias
politicas, gerando um processo de reformas constitucionais em vérios paises, cujo objetivo
foi “constitucionalizar a globalizagio econdémica’. Com a garantia dos investimentos cons-
titucionalizada e a retdrica sobre “seguranca juridica”, “regras claras
tos”, “Estado de direito” (ou “Rule of Law”) sendo utilizada contra qualquer atuagao estatal
que contrarie os interesses econémicos dominantes, instituiu-se um fend6meno denominado

» o«

, ‘respeito aos contra-

“blindagem da constituigio financeira”, ou seja, a preponderancia das regras vinculadas ao
ajuste fiscal e & manutencio da politica monetdria ortodoxa que privilegia os interesses eco-
ndmicos privados sobre a ordem constitucional econdmica e as politicas distributivas e de-
senvolvimentistas. A Emenda Constitucional n° 95, de 2016, que instituiu o “Novo Regime
Fiscal” e suspendeu a Constituicdo de 1988 por vinte anos, se insere neste fendémeno, que
ocorre em um contexto de estado de excegdo econdmica permanente, em que se utilizam
as medidas emergenciais a todo o0 momento para salvar os mercados, caracterizando uma
subordinagao do Estado ao mercado, com a exigéncia constante de adaptagio do direito
interno as necessidades do capital financeiro, que busca reduzir a deliberacio democrdtica
20 minimo necessirio, como se esta fosse uma mera formalidade.”
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criveis para redesenhar a referida institucionalidade, com vistas 4 promogao
de um desempenho econémico e social mais condizente com o potencial e
anseios de crescimento e de inclusao do pais.

Assim, é preciso avangar sobre o tema das financgas publicas no Brasil,
jd que: 1) todas as iniciativas e justificativas de desmonte de direitos so-
ciais e dos trabalhadores dos tltimos governos, desde 2015 e com maior
forca a partir de 2016, assentam-se na faldcia de que o Estado brasileiro ¢
grande, caro e ineficiente — “estd quebrado”, no jargio corrente! — e, por-
tanto, apenas reformas fiscais estruturais e de longo prazo poderiam resgatar
a credibilidade e colocar a economia no rumo de um crescimento maior e
mais perene; ii) o ajuste fiscal, concentrado na farta produgio de restri¢oes
legais e administrativas aos gastos primdrios (vale dizer: em investimentos
publicos, em politicas sociais ¢ com o funcionalismo), jamais terminard,
porque nem a economia, nem as receitas publicas, nem os resultados fiscais
se recuperam, o que coloca direitos e populagio sob ameacas eternas; iii) os
lucros e sua concentragio aumentaram e se sustentaram no agronegdcio, nos
grandes grupos varejistas e nos bancos, sobretudo em fungio de estratégias
de valorizagao financeira dos seus portfdlios, a partir do longo periodo de
semiestagnagdo que se estabeleceu como norma desde 2015 e prosseguiu
mesmo durante a crise pandémica atual; iv) o debate sobre finangas publi-
cas no Brasil, diferentemente da sua direciao observada no resto do mundo
hoje, ¢ altamente fechado ao contraditério pelo respaldo que a narrativa dos
governos brasileiros encontra na grande midia e no empresariado, ideologi-
camente interessados na agenda liberal de mercado.

Sobre isso, vale esclarecer que, na visio econdémica liberal de mercado,
tudo se passa como se a relagao “divida publica / PIB” (quanto menor, me-
lhor) fosse o indicador principal a orientar os comportamentos empresariais
individuais, pois da suposta capacidade estatal em honrar, intertemporal-
mente, 0s seus compromissos financeiros com os respectivos credores (fami-
lias e sobretudo empresas) é que adviriam a confianga privada e o estimulo
governamental indireto para as decisdes microecondmicas de gastos corren-
tes e novos investimentos. Reside aqui, portanto, toda a fundamenta¢io
pretensamente técnica que objetiva justificar (e aplicar) o conjunto de poli-

ticas publicas de austeridade fiscal (mas obviamente nao a austeridade finan-
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ceira) por meio da redu¢io permanente de gastos publicos reais. Deixando
de lado: i) a questdo quase aneddtica presente neste tipo de pensamento
economicista, simplista e determinista; e ii) de que s3o indmeras e frégeis as
mediagoes (16gicas, tedricas e histéricas) necessdrias entre esta possivel causa
(uma baixa relagio “divida/PIB”) e sua possivel consequéncia (a confianga
empresarial minima necessdria para a adogio de atitudes microecondémicas
no sentido da contratagio real de fatores de produgao); resta ainda a davi-
da sincera de porque, afinal de contas, os liberais acreditam que a redugio
da citada relagio “divida/PIB” depende, tinica ou predominantemente, da
redugio for¢ada da divida (mediante redugio permanente dos gastos reais
primdrios do governo) e nio do aumento da arrecadacdo tributdria ou do
produto interno bruto, ou a0 menos, de uma combina¢ao mais ébvia e vir-
tuosa de todos os componentes desta equagio.

Enfim, para avangar além do que foi dito até aqui, este ensaio se organiza
em mais quatro se¢oes, além dessa introducio e das consideragoes finais. Na
segdo 2 procura-se avangar na caracterizagio do que acima chamamos de pro-
cesso de enrijecimento da gestiolexecugio orcamentdria e criminalizagdo do gasto
piiblico real. Na secio 3 fazemos o mesmo para o acima chamado de processo
de flexibilizacdo sem limite superior e blindagem normativa e institucional do
gasto piblico financeiro. Na secdo 4, a guisa de conclusio, tecemos considera-
¢oes sobre algumas das mais negativas implicagoes econdmicas e sociais derivadas
da soma de ambos os processos reais sobre as (im)possibilidades de desenvolvi-
mento nacional e buscamos apontar algumas linhas mestras a partir das quais

poderia o pais sair dessa armadilha complexa e infrutifera.

O processo de enrijecimento e criminalizagao do gasto
pablico real no Brasil

A partir de uma andlise de conjunto, derivada do quadro no Anexo 1 (Atos
Normativos e Linha do Tempo da Privatizagao das Financas Publicas no Bra-
sil), é possivel constatar a montagem paulatina de um arranho normativo e
institucional de indole fiscalista e financista no Estado brasileiro, arranjo este
responsével pelo fendmeno de privatizagao das finangas piblicas nacionais

que estamos buscando definir e caracterizar neste texto.
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Por indole fiscalista entenda-se o conjunto de medidas que, desde a Lei
de Finangas de 1964 (Lei 4.320/1964), passando pela Lei Complementar
101/2000 (conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), pela
Emenda Constitucional 95/2016 (que instituiu o Novo Regime Fiscal, a vigo-
rar por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualizados para
as despesas primdrias), até chegar ao pacote de Propostas de Emenda Cons-
titucional (PEC) 186/2019 (convertida na EC 109/2021), PEC 187/2019
(que propde, fundamentalmente, a extingao de fundos publicos com vistas ao
redirecionamento de recursos para um suposto abatimento da divida publica),
PEC 188/2019 (que visa a extingao do PPA, cortes de gastos com pessoal e re-
organizagio do arranjo fiscal interfederativo) e PEC 32/2020 (pretensamente
chamada de reforma administrativa), vai-se consolidando um arranjo norma-
tivo e institucional que engendra, por um lado, um processo de enrijecimento
do gasto piiblico real e criminalizacio da sua gestiolexecugio orcamentdria.

De outro lado, por indole financista entenda-se o conjunto de medidas que,
em par aquelas citadas acima e tantas outras presentes no Anexo 1, tais como
a Lei 9.249/95, a Lei 11.803/2008 e a Lei 13.506/2017, protegem judicial e
politicamente o sistema financeiro brasileiro da punigio criminal contra ili-
citos financeiros cometidos, tais como evasio de divisas, fraudes e remessas
a parafsos fiscais. Todos esses regramentos sinalizam para ampla liberdade,
a exemplo da recém aprovada autonomia do Banco Central (PLP 19/2019,
sancionado em fev. 2021), e grande raio de manobra para o gasto piblico
financeiro, isto ¢, para a sua flexibilizacio sem limite superior e blindagem legal,
justamente o oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto prima-
rio real do setor publico brasileiro.

Tudo somado, ambos os processos fazem com que o Estado brasileiro, por
meio do dito arranjo normativo e institucional de finangas publicas, venha sen-
do, historicamente, conduzido e constrangido a atuar mais perfilado a atender
aos interesses empresariais imediatos ¢ do processo de acumulagio financeira,
que os interesses diretos e prementes de sua populagio, a grande maioria, ali-
4s, ainda distante da cidadania efetiva e do desenvolvimento integral da nagio.
Assim, por meio dos atos normativos listados na linha do tempo do fendmeno
da privatizacdo das finangas publicas no Brasil (Anexo 1), é possivel demonstrar

que vem se desenvolvendo no pais um processo continuo de institucionalizacio,
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de cunho ao mesmo tempo fiscalista e financista, e um enrijecimento juridico-
-normativo das fungées de orcamentacio e controle interno dos gastos publicos,
tudo isso a partir de uma contradicdo associada a retérica da transparéncia das
contas e da responsabilizagio dos agentes piblicos (ARANTES, 2010).

Abaixo dessas determinacdes mais gerais, (des)organiza-se um processo
dindmico e complexo de “disputas, cooperacio, comandos hierarquizados e
espacos de autonomia fragmentados” em torno do que se chama hoje de go-
vernanga orcamentdria, que “compreende essas relagoes, por meio de regras
formais e informais, que se d4o ao longo do processo orgamentdrio, de elabo-
ragdo, aprovagao, execugio, avaliagio e controle dos recursos e gastos publi-
cos” (Couto e CARDOSO JR., 2018: 75).

Embora nem a exegese dos atos normativos presentes no Anexo 1, nem a
identificagao plena dos principais atores envolvidos nos conflitos em torno da
governanga or¢amentiria sejam passiveis de serem realizadas nos limites deste
texto, ¢ preciso ter claro que esta dindmica estd na base concreta da forma-
tagio do tal arranjo institucional de indole fiscalista e financista de finangas
publicas aqui em tela. De acordo com propostas de classificacio desses atores,
identificados em torno de grandes grupos de interesses em torno das regras de
or¢amentacio e destinagio orcamentdria, a saber: i) guardioes, ii) gastadores ou
executores, iii) definidores de prioridades ou simplesmente priorizadores, e iv)
controladores, todos oriundos de trabalhos de Wildavsky (1964), Wildavsky e
Caiden, (2004) e Good (2014), apud Couto e Cardoso Jr. (2018),” é possivel
perceber que:

7 Segundo Couto e Cardoso Jr. (2018), “Wildavsky (1964) identifica dois tipos de atores
no processo or¢amentdrio, a partir do papel que desempenham no jogo or¢amentério: os
guardioes, delegados pelo nicleo de governo a fazer a gestéo fiscal e a coordenar o processo
alocativo; e os gastadores, que seriam os atores responsdveis pela efetiva alocacio e imple-
mentagio das politicas publicas. Em uma ponta estariam os Ministérios do Planejamento
e da Fazenda, com seus 6rgaos especificos, como a Secretaria de Orgamento Federal e a Se-
cretaria do Tesouro Nacional, enquanto os Ministérios Setoriais estariam alinhados entre
os gastadores. David Good (2014), aprofundando a classificacio proposta por Wildavsky
(1964), identificou, ao observar o processo or¢amentdrio canadense, mais dois grupos
de atores. Good classifica, entre os gastadores, um grupo responsivel pela execu¢io das
prioridades do governo. A esse grupo chamou de definidores de prioridades, dispondo
que teriam recursos e instrumentos diferentes dos tradicionais gastadores, o que teria
impacto, inclusive, na relagdo entre estes e os guardides. Por fim, os controladores seriam
representados pelos 6rgaos de controle, internos e externos, as instituicoes fiscais indepen-
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Nio hd um modelo formatado para a governanga orcamentdria. Ela se traduz em
instituigbes, com regras formais e informais, que reproduzem equilibrios de forcas
entre atores com objetivos distintos dentro do processo alocativo e de implemen-
tagdo das politicas publicas.

O periodo recente demonstra que o ritmo das alteracoes foi acelerado e novas
modificagbes continuam em pauta, com lacunas relevantes. A relagao do planeja-
mento com o or¢amento, com foco nos resultados das politicas publicas a socieda-
de, fragiliza-se em detrimento da énfase eminentemente fiscal. Os controladores,
distantes da sua posi¢io de independéncia, inibem, ao lado dos guardiées, a agio
dos executores, 20 mesmo tempo em que preservam sua posi¢io de definidores de
gastos prioritdrios.

No entanto, a prépria capacidade do Executivo de promover suas prioridades é
limitada, revelando a fragilidade do equilibrio atual. Ademais, seria preciso iden-
tificar quais dos temas dispostos na governanca or¢amentdria poderiam ser objeto
de alteragbes para tornar o equilibrio entre as for¢cas mais estdvel (Couto e Car-
DOsO Jr., 2018: 80-81).

A situagao atual de desequilibrios e disfuncionalidades é também derivada
de eventos cumulativos prévios que, desde as décadas de 1980 e 1990, ajuda-
ram a condicionar a primazia das dimensoes fiscais e financeiras das finangas
publicas sobre as dimensées do planejamento e da implementacio das poli-
ticas publicas. Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos
demais agentes privados (nacionais e estrangeiros) a sensagao de confianca na
capacidade do governo de honrar seus compromissos com a sustentabilida-
de e a solvabilidade da divida publica federal, desde entdo gerida pela légica
dominante da financeirizagdo. Esta se processa, na pritica, por meio de um
diferencial sempre positivo entre as taxas de juros pagas pelo governo sobre os

seus titulos, com garantia certa de recompra junto aos seus credores, e as taxas

dentes (IFIs), a sociedade civil organizada, o Poder Legislativo e a impressa especializada.
Eles exerceriam um papel de mediar os interesses conflitantes entre os demais atores e,
no modelo ideal, prezariam tanto pela politica fiscal quanto pelo alcance dos resultados e
pela entrega dos servicos a sociedade (Good, 2014). No entanto, eles proprios defendem
interesses especificos, como no caso da execu¢io de emendas parlamentares, e, no lugar
da independéncia e da isengdo com relacdo ao jogo orcamentdrio, sua atuagio, no caso
brasileiro, pode ter o peso pratico de priorizador de gastos, sendo sua forca crucial para as
transformagées ocorridas na governanca orcamentéria” (p. 76).
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de juros ou a eficiéncia marginal do capital privado potencialmente obtidas
em alternativas ndo governamentais de valorizagio.

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutengio da estabili-
zagdo monetdria a fungio-objetivo primordial da gestdo macroecondmica desde
o Plano Real, e considerando ainda o ambiente politico-ideoldgico da década de
1990, de liberalizagio dos mercados e de reducio do papel e do tamanho do Es-
tado brasileiro em suas relagbes com a sociedade e o mercado, nao é de estranhar
que, do ponto de vista estratégico, até mesmo a fungio-planejamento tenha sido
interpretada e aplicada para reforgar o cardter fiscalista/financista do orgamento,
relegando-se a um segundo ou terceiro planos a estruturagio dos condicionantes
técnicos e politicos necessdrios a institucionalizagio do PPA como instrumento
central do processo de planejamento governamental no pais.

Com isso, foram dados passos largos no processo de institucionalizacio da
politica de geracdo de superdvits fiscais primdrios permanentes. Este ¢, sem
duvida, um dos aspectos mais significativos do fendémeno de privatizagio das
finangas publicas no Brasil, uma vez que reflete um conjunto de orientagoes
adotadas pelos organismos multilaterais em seus procedimentos de negociagao
com os governos dos paises membros.

O processo tem inicio ao longo da década de 1980, quando boa parte
dos paises do chamado Terceiro Mundo enfrentavam dificuldades em seus
Balangos de Pagamentos e nao conseguiam cumprir os compromissos finan-
ceiros relacionados as suas dividas externas. A entrada em cena do Fundo
Monetério Internacional (FMI) ajudou a resolver o problema da liquidez,
mas houve a exigéncia de uma série de contrapartidas para que os recursos
fossem liberados. Dentre elas estava o compromisso em obter superdvit nas
contas externas por parte dos governos solicitantes, uma vez que os compro-
missos eram em moeda estrangeira, como também gerar saldos superavitd-
rios em suas contas fiscais.

O caso brasileiro ganha uma conotagio particular a partir de 1994, em
fun¢io da estabilizagio monetdria obtida a partir do Plano Real. O su-
cesso relativo no controle dos indices inflaciondrios abriu caminho para
a conquista paulatina de maior autonomia e soberania governamental no
processo de emissao de divida publica federal. Com maior credibilidade na

nova moeda e uma politica monetdria de juros oficiais bastante elevados,
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tem inicio um processo de internaliza¢io da divida externa, doravante pre-
cificada em moeda doméstica. Com isso, ganha relevincia o compromisso
com a geragdo de superdvit fiscal primdrio, uma vez que os compromissos
financeiros oriundos do processo de endividamento seriam, cada vez mais,
assumidos em moeda nacional.

Em 1998, o FMI langa um documento chamado “Cédigo de Boas Préticas
em Transparéncia Fiscal — Declaracio de Principios”. O texto pretendia esta-
belecer regras gerais a serem observadas pelo conjunto dos paises membros no
que se refere a politica fiscal e or¢amentdria. Dentre os iniimeros pontos ali
abordados, observa-se um item especialmente dedicado a utilizagao do “ba-
lango primdrio” como um dos indicadores da condi¢ao fiscal dos paises. Assim
passaria a ser considerado nao apenas o comportamento das contas governa-
mentais em geral, mas também o saldo nas contas nio financeiras.

O documento ¢ de abril e alguns meses depois, em novembro de 1998, a
equipe econdmica liderada pelo ministro da Fazenda Pedro Malan finalizava
um acordo com o Fundo. Uma das exigéncias estabelecidas por Washington
era o compromisso com a geragao de superdvits fiscais robustos e permanentes
nos exercicios subsequentes. Trata-se, portanto, de evidéncia clara de coman-
dos provenientes de organismos internacionais a influenciar diretamente no
desenho das regras or¢amentdrias internas, em cooperagao com os guardioes,
que buscavam esse “respaldo” externo. Assim, poucos meses depois da assi-
natura do Acordo, o governo federal encaminha ao Congresso Nacional um
projeto de lei complementar para regulamentar as financas publicas, o que
acabou sendo feito por meio da LC 101/2000, doravante conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Trés anos depois, o FMI divulga um outro documento oficial, o “Ma-
nual da Transparéncia Fiscal”. Trata-se de um complexo e detalhado rol de
recomendagdes e procedimentos no trato das questdes envolvendo a politica
fiscal. Ali estdo contidas diretrizes explicitas quanto a necessidade do com-
prometimento dos governos com a geragio de superdvits primdrios perma-
nentes. Esses movimentos redundam, efetivamente, em vérios anos seguidos
de saldos primdrios positivos, a maior parte deles convertidos em fonte de
financiamento/pagamento de juros e amortizacio do principal da divida pu-

blica federal — vide gréfico 1 a seguir.
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Gréfico 1. Brasil — Crescimento do PIB e Saldos Primarios: 1997/2020
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao propria.

Tudo somado, no bojo dos processos de institucionalizagdo e empoderamento
das fung¢des de orgamentagio e controle dos gastos publicos federais, e constran-
gido ainda pela visdo can6nica do or¢amento equilibrado no ambito da teoria
dominante (porém equivocada!) de finangas publicas, segundo a qual a capaci-
dade de gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve estar em fungio
da capacidade prévia de poupanca prépria e qualquer déficit anual contdbil nessa
relagio é necessariamente inflaciondrio, foi-se cristalizando no Brasil — conceitual
e juridicamente — a crenga inconveniente de que os instrumentos de planificagio,
or¢amentagio e controle dos gastos puiblicos deveriam abarcar o conjunto com-
pleto de politicas, programas e a¢des de governo com manifestagio orcamentdria.

Como consequéncia, desde entdo vem ganhando peso discursivo e mate-
rialidade institucional o movimento de contabilizacio integral e detalhada da
despesa publica, a qual, por sua vez, deveria ser governada a partir da légica
liberal do or¢amento equilibrado, isto ¢, da ideia forte de poupanca prévia como
pré-condicio para toda e qualquer rubrica de gasto corrente ou investimento do
governo. O resultado final, para fechar o cerco, ¢ que a fungio controle cresceu
e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar (vale dizer: vi-
giar e punir) os desvios de conduta do poder publico (nesse caso, dos préprios
burocratas ordenadores de despesas publicas) em desacordo com os preceitos
definidos pela l6gica liberal do or¢amento equilibrado. Assim, antes nascida sob
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o signo da busca republicana por transparéncia e responsabilizagao coletiva dos
recursos publicos, a fungio-controle rapidamente se transformou em agente de
inibi¢io e criminalizagdo do gasto publico e dos seus operadores ou executores.
Neste particular, é preciso explicar que financas publicas sustentdveis, nos
termos sugeridos por Gimene (2019; 2020) sio algo diverso de finangas pi-
blicas estéreis. Finangas sustentdveis sao aquelas assentadas em gastos primdrios
responsdveis por politicas publicas, cujos efeitos agregados (e respectivos mul-
tiplicadores) tendem a ser positivos na medida em que geram emprego, renda,
lucros e tributos ao longo do ciclo econémico. Seus determinantes sao de ordem
social, econdmica e politica. J4 as finangas estéreis sao aquelas de natureza e/ou
destinagao financeira, cujos multiplicadores s3o negativos e seus efeitos agrega-
dos contribuem para a ampliacio do desemprego, pobreza e concentragio de
renda. Seus determinantes sao auténomos, endégenos, nao baseados em fatores
reais da economia, conforme explicado em Cardoso Jr. € Raimundo (2020).
Dai que o problema nio é o déficit ou a divida publica em si, mas apenas a
sua composi¢io e forma de financiamento ao longo do tempo. Evidentemente,
a composicdo e a forma de financiamento da divida federal brasileira s3o ruins,
pois assentadas na légica de valorizagio financeira dos seus fluxos e estoques.
Basta ver, conforme dados oficiais de relatérios mensais da divida publica fe-
deral (STN, 2021) que em 2019, o governo federal destinou ao pagamento do
servigo financeiro da divida publica o montante de 1,038 trilhdo de reais. Em
2020 esse valor saltou para 1,381 trilhdo de reais, ou seja, um crescimento de
343 bilhoes de reais em apenas um ano que, ademais, foi recessivo na econo-
mia. Por sua vez, a previsao para 2021 era, no momento de finalizagio deste
texto, de 2,236 trilhées de reais, segundo a lei orcamentdria anual aprovada
para este exercicio financeiro, o que equivalerd a cerca de 6,1 bilhées de reais

por dia, praticamente o dobro do valor didrio pago no ano anterior.®

8

Ainda segundo Paulo Lindsay do IBGE, isso representard em 2021 cerca de 54% da Despesa
Geral da Unido, no valor de 4,1 trilhées de reais. Em 2020, a Despesa Geral da Uni‘o foi de
3,535 trilhoes de reais. Desse total, cerca de 1,381 trilhdo de reais ou 39% foi destinado ao
pagamento da divida publica federal. Quando analisamos os dados executados da Despesa
Geral da Unido em 2020, no valor de 3,535 trilhoes de reais, percebermos que 5 fungoes
primdrias obrigatérias totalizaram cerca de 2,154 trilhées de reais ou 79,3% do orcamento
primdrio da Unido, a saber: 1 — Previdéncia Social com 764 bilhoes de reais; 2 — Assisténcia
Social com 412 bilhées de reais; 3 — Gasto com Pessoal/Encargos Sociais com 299 bilhoes
de reais; 4 — Satide com 151 bilhées de reais e 5 — Educagio com 82 bilhées de reais.
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A titulo de exemplificagio, veja-se pelo grifico 2 a composigio e as diferen-
cas entre os grandes agregados de despesas reais e financeiras da Uniao, entre
2000 e 2020, a pregos constantes.

Gréfico 2. Brasil — Evolugdo dos Grandes Agregados de Despesas da Unido
(bilhGes de reais de dezembro de 2020 — IPCA)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao propria.

Isso mostra haver um grande comprometimento anual de recursos publi-
cos destinados ao gerenciamento (leia-se: garantia de liquidez e solvabilidade)
da divida publica federal brasileira. Significa que a captura da gestao da divi-
da publica pelas finangas especulativas continua sendo o principal entrave ao
crescimento econdmico e um constrangimento inaceitdvel ao cumprimento

dos direitos sociais no pais.

Os processos de flexibilizagdo e blindagem do gasto
pablico financeiro

Para além e abaixo do aparato normativo explicitado no Anexo 1, o qual con-
forma o arranjo institucional mais geral de funcionamento do fenémeno de

privatizagio das finangas publicas brasileiras, hd também que se levar em conta
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o processo de gerenciamento da divida pudblica e da politica monetdria pelas
autoridades econdmicas do pais. Em particular, no seio do processo de pri-
vatizagio das finangas publicas reside a dimensao da gestao da divida publica
pelo Tesouro Nacional, em suas relagoes com a gestio da politica monetdria e
cambial pelo Banco Central (Vieira FiLuo, 2019).

A despeito do objetivo formal da STN estar concentrado no gerenciamen-
to da divida publica segundo critérios de minimizagao dos custos de rolagem
a longo prazo e assun¢do de niveis prudenciais de risco operacional, de sol-
véncia e de sustentabilidade temporal da divida, sabe-se que as consequéncias
do manejo desta fun¢io vao além disso, produzindo efeitos macroecondmicos
mais amplos. Entre tais efeitos, vale destacar que, quanto mais confidvel — nos
termos do mercado — for o gerenciamento da divida e quanto mais solvente —
vale dizer: resgatdvel diretamente em moeda nacional — for o préprio estoque
de divida, mais o Estado se encontrard em condicées de oferecer moeda ao
mercado e dela dispor como veiculo de funding para o financiamento da ativi-
dade produtiva em seu espago territorial.

Em outras palavras: sendo o Estado responsavel, em tltima instincia, tanto
por zelar pela estabilizagio do valor real da moeda — fungao esta desempenha-
da diretamente pelo BCB e subsidiariamente pela STN, por meio do controle
de liquidez que se faz mediante a emissao/recompra de titulos publicos, e ao
garantir as condi¢oes sob as quais a moeda venha a cumprir também seu papel
de financiadora do desenvolvimento —, cabe & STN fazer com que os graus de
confianga e de solvéncia no gerenciamento cotidiano da divida sejam os mais
elevados possiveis. Esse resultado, indireto e desejavel, da gestio da divida
publica pela STN nio deve esconder, por fim, que, normalmente, ¢ a divida
publica que permite a cobertura direta e imediata de despesas emergenciais
do governo — como as relacionadas a calamidades publicas, desastres naturais,
guerras etc. —, além de viabilizar a constitui¢ao de fundos publicos voltados ao
financiamento de grandes projetos de investimento, normalmente com hori-
zonte de médio e longo prazos — como em transportes, energia, saneamento
bésico etc. Tais aspectos, portanto, sio de suma importincia na explicitagio
de alguns dos instrumentos de mobilizagao de recursos publicos voltados ao
crescimento econdmico, todos necessdrios a sustentagio de trajetdrias robustas

de desenvolvimento no pais.
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Vé-se, no entanto, que muito pouco vem sendo praticado, em diregao ao
financiamento direto do desenvolvimento nacional, ao longo dos ultimos
anos, apesar da melhora relativa da composigao e perfil da divida publica fe-
deral brasileira, tal como pode ser atestado por dados publicados em relatérios
mensais da divida publica federal (STN, 2021). Isto porque a primazia das
politicas de austeridade professadas e praticadas pela STN, em articulagio
orginica com outros guardides do gasto publico, tais quais a SOF e as instan-
cias de controle representadas pelo TCU e CGU, bem como com os agentes
priorizadores de gastos no Ambito do ntcleo decisério de governo, geram, em
termos reais, muito mais problemas que beneficios econémicos ou sociais,
a saber: i) estagnagio econdmica duradoura; ii) desemprego, informalidade,
subutilizagdo e precariza¢io imensa da classe trabalhadora e dos rendimentos
do trabalhos; iii) colapso do consumo interno e da arrecadagao tributdria; iv)
financeirizacio da gestdo e da prépria divida publica, esteriliza¢io de recursos
reais da economia, subfinanciamento de politicas ptblicas essenciais e colapso
do investimento publico como indutor potencial do crescimento; v) acirra-
mento do endividamento de estados e municipios, competi¢io (ao invés de
colaboragio) e guerra fiscal permanente entre unidades da federacio, esgarca-
mento ao limite do pacto federativo e colapso das finangas subnacionais etc.

Nao por outra razio, chamamos de austericidio ao conjunto de pressupos-

tos ideoldgicos’ e diretrizes de politica macroeconémica'® que conformam um

Tais como: i) uma viso intrinseca e extremamente negativa acerca do Estado e do peso e
papel que os governos, as politicas publicas e os préprios servidores civis deveriam desempe-
nhar relativamente as esferas do mercado e da sociedade; e ii) uma visdo tedrica e histdrica
(extremamente simplista e questiondvel) acerca de uma suposta independéncia, superio-
ridade e positividade do mercado (como representante etéreo e idilico da esfera privada),
relativamente ao Estado, visto como a fonte de todos os problemas do mundo econémico e
incapaz de bem representar (e agir para) os interesses gerais da sociedade e da esfera publica,
cuja agio é vista como deletéria ao “equilibrio econdmico e social justo” que poderia advir da
interacdo direta e desimpedida das “vontades individuais” mediada pelos mercados privados
e monetdrios de bens e servicos.

Tais como as expressas, no caso brasileiro, pelo tripé de politica macroecondmica (vale dizer:
regime de metas de inflagio, perseguidas em grande medida pela combinagio entre taxa de
cAmbio apreciada e geracdo de superdvits fiscais primdrios elevados e permanentes), que vem
sendo seguido desde basicamente desde 1999 no pais e para o qual importam: i) a manu-
tengio de taxas de juros oficiais acima das respectivas taxas da maior parte dos paises que
concorrem com o Brasil pelos fluxos internacionais de capitais; e ii) a normatizagio juridica
rigida, tanto mais grave quanto mais no plano constitucional estiver) de alguns regramentos
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arranjo institucional de gestao da drea econémica do governo que, além de
possuir precdria fundamentagio teérica e histérica,'' produz resultados opos-
tos aos desejados, com enormes e negativas repercussoes sobre a capacidade
de crescimento, gerac¢io de empregos e distribui¢io de renda e riqueza numa
sociedade, tal qual a brasileira, j4 marcada estruturalmente por imensas hete-
rogeneidades, desigualdades e necessidades de vdrias ordens (MORETTI, SAN-
TOS e BANDEIRA, 2018).

Significa dizer que os instrumentos defendidos pelo liberalismo econo-
mico se converteram na finalidade Gltima desses sistemas. Os meios (isto é:
a propriedade privada como fundamento, a concorréncia como principio,
a acumulacio de capital monetdrio como objetivo maior) se converteram
em fins em si mesmos do modelo, retirando de cena tanto os pressupostos
(irrealistas) sob os quais tal economia poderia funcionar, como as conse-
quéncias concretas deletérias para o planeta e a espécie humana que tal me-
canismo engendra. O colapso ambiental, a deterioracdo das condigées de
trabalho e existéncia, a financeirizagio (e exclusio) da renda e da riqueza,
o empobrecimento cultural e civilizatério de modo geral, tudo isso como
consequéncia direta — e abjeta — do liberalismo econémico, converteram-se
em fatos normais e naturais da realidade alienada ou resignada das socieda-
des contemporineas.

Ora, como se sabe, em muitos lugares do mundo, e no Brasil nio ¢ diferen-
te, o capitalismo ¢é altamente dependente da capacidade do Estado em mobi-
lizar e canalizar seus recursos e instrumentos de politicas publicas em favor do
processo de acumulacio de capital produtivo, em bases privadas. Prova disso
¢ que, hoje em dia, por trds da divida publica e dos gastos governamentais
com juros para a rolagem da divida, estao credores do Estado que sao, em sua
maioria, empresas privadas e grandes agentes rentistas, que fazem das financas
publicas uma fonte de acumula¢io e enriquecimento nem sempre assentada

em bases produtivas — vide grafico 3 a seguir.

de natureza econdmica, particularmente os das finangas publicas, tais como a LRF e a EC
95, dentre muitos outros. Vide quadro completo no Anexo 1.

""" Conforme trabalhos organizados por Dweck, Rossi e Oliveira (2016, 2018 € 2020), além de
Brasil Debate et al. (2015a e 2015b) e Rossi, Dweck E Oliveira (2018).
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Grafico 3. Brasil — Principais Detentores dos Titulos Publicos Federais —
DPMFI, em %
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40
’/\\

3s N

30 ¥ \’ﬂ\—__—
.'0, PO /
4y ... \ “‘Illlll.l.
25 l-......... N P [
¥ -~ * g
LS '~ .* /
..... “F-~__-f
20 --....“.““
15
10
5

0
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

e w= |nstituicGes financeiras =ssssnns Fundos de investimento

m— Previdéncia Nao-residentes

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragio propria

Vé-se que instituigoes financeiras (ou bancos multiplos), fundos de inves-

timentos e fundos de previdéncia complementar detém cerca de dois tercos

dos titulos publicos federais no Brasil. Em um importante trabalho sobre os

agentes privados da financeirizagio no pais, Lapyda (2021) mostra que:

(um) trago saliente da financeirizagio no Brasil (e em outros paises periféricos), é
a alocagio expressiva em titulos de divida publica, devido principalmente a uma
taxa de juros mantida elevada desde o Plano Real — como parte de uma politica
econdmica ortodoxa. No caso dos fundos de investimento, viu-se que atualmente
a aplicacio nesse tipo de ativo gira em torno de 70% do patriménio liquido, de
modo que, no final de 2020, eles detinham 26% da divida publica, as institui¢oes
financeiras quase 30% e fundos de previdéncia 22,6% (quase 80% do total, por-
tanto). Somando-se a parte do préprio governo (3,8%), os quase 4% de segura-
doras e 9% de “nao residentes”, tem-se praticamente o total da divida. O peso dos
estrangeiros, porém, ¢é largamente subestimado nos “nio residentes”, j& que nao se

contabilizam af aqueles inseridos em outras rubricas. Esse quadro, aliado ao fato
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de os dealers' serem compostos basicamente por um grupo pequeno de bancos
(também nacionais e estrangeiros), revela que o setor bancdrio ¢ de longe o grande
controlador da divida publica interna brasileira e que o peso dos estrangeiros ¢
considerédvel.

O rentismo sobre o orgamento publico é um dos pilares da financeirizagao em
geral, mas possui, portanto, uma importancia particular no Brasil. Além do caré-
ter “improdutivo” da divida publica brasileira, fica evidente, assim, a ‘armadilha’
que ela representa — sobretudo em um contexto de financeirizagio. Seu montante
cresce continuamente apesar dos esforcos do governo e hd elevada concentragio
dos detentores. Em vez de ser um meio de financiamento de investimentos essen-
ciais para o pais, ela é antes um mecanismo de apropriacio de grandes parcelas
da riqueza socialmente produzida por esse pequeno grupo e de ‘chantagem’ do
governo por parte dos agentes financeiros, inclusive internacionais. Os efeitos so-
bre o investimento produtivo privado também sio evidentes, j4 que o custo de
oportunidade deste eleva-se: os bancos possuem menos interesse em emprestar e
as empresas, em investir. Desse modo, a depender dos bancos e dos investidores
institucionais, o rentismo continuard sendo o carro-chefe do capitalismo brasileiro

(2021: 18, no prelo).
Ainda segundo Lapyda:

Os cinco maiores bancos (dois dos quais sao publicos), centralizam recursos cujo
montante superou o PIB brasileiro em 2019 (mais de 7,3 trilhées de reais), além
de deterem cerca de 70% dos ativos totais de todo o sistema financeiro nacional
e mais de 80% do segmento bancdrio. A crise mundial de 2008 contribuiu para
esse quadro, na medida em que estimulou fusées e aquisi¢des no setor nos anos
subsequentes: foram 18 entre 2008 ¢ 2019.

Os bancos possuem ainda outras fontes importantes de lucro. Embora o conser-
vadorismo do setor (que se acomodou com os ganhos em torno da divida ptblica)

tenha historicamente mantido baixas as taxas de concessao de crédito, os spreads

“Os dealers sio instituicdes financeiras credenciadas pelo Tesouro Nacional com o objetivo
de promover o desenvolvimento dos mercados primdrio e secunddrio de titulos publicos.
Os dealers atuam tanto nas emissoes primdrias de titulos publicos federais como na nego-
ciagdo no mercado secunddrio desses titulos. Atualmente, o Tesouro Nacional possui 12
dealers, dos quais nove sio bancos e trés sio corretoras ou distribuidoras independentes”

(STN, 2020).
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no Brasil sdo elevadissimos. As tarifas de servicos também sio altas e se tornaram
motivo de reclamagio incessante dos clientes, o que levou tanto a um aumento da
regulacio por parte do Banco Central quanto ao movimento recente de estimulo
a bancos virtuais e outras fintechs.

Por fim, é preciso ressaltar que os principais bancos no Brasil sao multiplos, atu-
ando em outros segmentos importantes no processo de financeirizac¢io, como o
de seguros, de previdéncia e de fundos de investimento. O mercado de seguros
teve crescimento exponencial ao longo do século XXI, ultrapassando os 100 bi-
lhoes de reais em provisoes técnicas no ano de 2016 e atingindo 142,5 bilhées
de reais em 2020. Nas primeiras posi¢des, estdo institui¢des pertencentes a bancos
nacionais. O Bradesco teve um faturamento de 32,7 bilhoes de reais em 2016
(12 posi¢ao) nesse ramo de atividades, excluindo-se VGBL; e o Banco do Brasil,
15,3 bilhoes de reais (32 posicao). Considerando-se apenas o segmento VGBL, as
quatro primeiras colocadas pertenciam a bancos nacionais.

Quanto aos fundos de investimento, os bancos dominam a distribui¢io para os
investidores de varejo — utilizando-se dos fundos em cotas para segmentar sua
clientela. Essa é uma caracteristica dos ‘mercados emergentes’ de forma geral, e
especialmente marcante no Brasil, pois os bancos também sio os principais admi-
nistradores e gestores de fundos através de empresas subsididrias: segundo dados
da ANBIMA4, eles correspondem a 9 dos 10 maiores administradores e a 8 dos 10
maiores gestores (sem incluir a XP, que se tornou banco recentemente) e, segundo
estudo de 2015, controlavam 85% dos ativos sob custédia.

No caso das entidades abertas de previdéncia complementar, as cinco maiores em-
presas do ramo pertencem a bancos ou sio a eles associadas. J4 os fundos de pensao
(entidades fechadas de previdéncia complementar), por serem ligados as institui-
¢bes de seus cotistas, ndo estio diretamente associados aos bancos. Contudo, tan-
to fundos de pensio como seguradoras “terceirizam” boa parte da gestao de seus
recursos através da aplicagio em fundos de investimento, que, como visto, sao em
boa parte administrados e geridos por bancos. Além disso, dois dos maiores fundos
de pensio do pafs, Previ e Funcef, sio de funciondrios de bancos (Banco do Brasil e
Caixa, respectivamente), de modo que o patrocinador (o banco) possui assento no

conselho de gestdo (2019; 2021, p. 06-07)."

3 Em seus trabalhos, Lapyda (2019 e 2021), o autor apresenta outras dimensées relevantes
da financeirizagio no Brasil: “A emergéncia da financeirizagio em 4mbito mundial estd es-
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E o agravante da situagio brasileira é que virios regramentos adicionais
vém sendo explicitamente aprovados para proteger o sistema financeiro bra-
sileiro da punigao criminal sobre os ilicitos financeiros cometidos, tais como
evasdo de divisas, fraudes e remessas a paraisos fiscais, conforme atestam traba-
lhos de Delgado (2018) e Fatorelli (2018). Sao exemplos disso a Lei 9.249/95,
a Lei 11.803/2008 e a Lei 13.506/2017.

A primeira delas é uma lei responsdvel por conferir trés benesses tributdrias

aos proprietdrios da riqueza financeira, a saber:

a) a instituicdo de isencdo integral do IR (aliquota zero) aos dividendos pagos aos
acionistas, na contramao do que se faz no resto do mundo; b) a dedugio dos juros
implicitos sobre capital préprio, como se fossem despesas, com vistas a reduzir
a renda tributdvel; ¢) a redugio do rol de aliquotas do IR estabelecendo o limite
superior em 27,5%, contra a prépria legislacio pretérita que crescia progressiva-
mente até a faixa dos 40%. (DELGADO, 2018: 111).

Da segunda, ainda de acordo com Delgado (2018), afirma-se que:

O servigo de divida publica nio é suscetivel a verdadeira apreciacio pelo Congres-
so Nacional, fruto de emenda de redagio na Constituinte (art. 166, pardgrafo 3°,
item b, da CF), que explicitamente autoriza essa isen¢do; e ainda da confecgio
de uma conta fechada STN/BCB, compulsoriamente incluida no Or¢amento da
Unifo por autorizagio da lei especifica 11.803/2008. Sao exemplos tipicos de uma
institucionalidade fiscal-financeira pouco republicana, se comparada aos paises do
chamado capitalismo organizado, majoritariamente integrantes da OCDE. Essa

caracteristica nio apenas se mantém no periodo pds-1988, como também vira

treitamente vinculada a ascensdo de novas institui¢oes que centralizam o capital monetério.
Embora fundos de pensio, fundos de investimento e companhias de seguro jd existissem hd
décadas, sua quantidade e o volume de recursos por eles detido aumentaram expressivamen-
te a partir dos anos 1980. Esse processo foi acompanhado de sua concentragio: atualmente,
os 500 maiores administradores de fundos gerem 25% dos ativos financeiros mundiais, o
equivalente a cerca de 100% do PIB global. Isso conferiu a esses agentes caracteristicas parti-
culares e um papel de destaque no mundo econdmico e social. Para além da crise de sobrea-
cumulagio do capital deflagrada nos anos 1970 — que elevou a parcela do capital mantida
na forma de dinheiro e aplicada financeiramente — a necessidade de formagio de poupanca
privada (de familias e empresas) para a aposentadoria dos trabalhadores contribuiu para
explicar esse movimento” (2021: 08, no prelo).
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uma prética regulamentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar
101/2000 — art. 8, pardgrafo 2), culminando com a EC 95/2016, que nio apenas
mantém o “servigo de divida” como estava (ja desregulado), mas amplia para toda
a despesa financeira os atributos de irresponsabilidade fiscal e ilimitada criagao de
despesa por iniciativa do alto staff das financas publicas — Banco Central e Tesouro
Nacional. (DeLGaDO, 2018: 111-112).

Por fim, quanto a terceira, Delgado (2018) diz:

A linguagem da MP, convertida em lei, é indireta, mas precisa, para atingir esse
objetivo: que os bancos e demais instituigoes financeiras sob jurisdi¢ao do Banco
Central e as corretoras e demais operadores do mercado de capitais, sob jurisdigio
da CVM, adiram aos “Termos de Compromisso” e “Acordos de Leniéncia’, “sem
necessidade de confissdo de crime”, para obter “Acordos de Leniéncia Secretos”
mediante aplicagio de multas escalonadas até o méximo de 300 milhoes de re-
ais. Na linguagem dos “mercados”, a regra pode ser lida como de “precificagao”
do ilicito. Tais acordos, pelo seu cardter secreto, impedem na prética a operagao
subsequente do MPF na identificacio dos ilicitos criminais envolvidos, regra que
contrasta flagrantemente com tudo mais que se vé na midia corporativa sobre o

“combate A corrupgao”. (DELGADO, 2018: 115).

Em suma, a referida normatizagio vai entao institucionalizando um verda-
deiro processo de financeirizagio da Divida Pablica Federal e privatizaciolpri-
vilegiamento da sua gestao pelas autoridades monetdria (BCB) e fiscal (STN)
do pais. Como dito acima, ela promove, em fun¢io do arranjo normativo em
construgio (vide novamente Anexo 1), bloqueios e limites superiores ao gasto
fiscal primdrio de natureza real, justamente o gasto que é responsdvel pelo
custeio de todas as despesas correntes, tanto as intermedidrias/administrativas,
como as finalisticas destinadas & implementagio efetiva das politicas publicas
federais em todas as dreas de atuagdo governamental. Simultaneamente, re-
gramentos que representam tanto a flexibilizacao sem limite superior como a
blindagem politica (inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro,
cujos principais beneficidrios sao as institui¢oes financeiras (bancos, correto-
ras, seguradoras), fundos de investimento e demais agentes econdmicos de

grande porte, inclusive estrangeiros com atuagio no pais.
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Consideracoes finais: implicagdes econdmicas e sociais
da privatizacao das financas pablicas no Brasil

Longe de propor um Estado nao intervencionista, o
neoliberalismo concebe uma politica de intervencgao estatal em
favor do mercado, que frequentemente coexiste com o crony
capitalism, o capitalismo oligarquico, a servico dos “amigos”, tao
visivel na Hungria de hoje, como também na Polonia, e esteve
presente nos fascismos. A democracia aparece com frequéncia
como um obstdculo: os mais pobres sdo acusados de tentar impor
uma assimetria nas relacoes, o que significa levantar exigéncias
de redistribuicdo de riqueza e de justica social, que prejudicam o
livre jogo dos precos e o movimento do capital. Nesse sentido, o
neoliberalismo se revela profundamente antidemocrético.

Ruy Fausto

De acordo com as politicas de austeridade fiscal, reformas da previdéncia e
administrativas seriam fundamentais, pois ao apontar para uma reducio do
gasto publico, transmitiriam ao mercado e agentes econémicos relevantes a
sensacio de solvabilidade e confianca na gestao da divida pablica. Medidas
de austeridade seriam, portanto, o instrumento e a solugao para restaurar a
conflan¢a empresarial e, com isso, estabelecer fundamentos para o cresci-
mento econémico.

Mas é importante ressaltar que as restri¢des ao gasto no Brasil, um pais
que emite sua prépria moeda e cujo governo é credor internacional, sio
muitas vezes autoimpostas pela legislacdo que sempre se pode alterar (Darro
et al., 2020).

O dinheiro do governo, portanto, nio acabou nem acabard, mas as re-
gras fiscais brasileiras, excessivamente rigidas, o impedem de gastar num mo-
mento em que a economia, depois de vdrios anos de crise, ainda nao logrou
recuperar o nivel de renda de 2014. Felizmente, no entanto, ji vao se avolu-
mando opinides contrdrias ao austericidio como ideia e pritica dominantes
no mundo. Economistas estrangeiros de grande influéncia internacional, tais
como Blanchard e Summers (2019), e mesmo alguns brasileiros de forma-
¢ao liberal, como Lara Resende (2017), vém afirmando que essa crenca na
austeridade, como fim em si mesmo, estd assentada em suposigoes tedrica e

empiricamente equivocadas.
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As evidéncias e estatisticas disponiveis mostram que os paises que seguiram
o receitudrio da austeridade cresceram menos e/ou sairam mais tardiamente de
situagoes de crise econdmica. Ao contrrio, paises que adotam politicas econdmi-
cas que combinam virtuosamente o gasto publico (gastos correntes e investimen-
tos) com incentivos corretos, seguranga juridica e perspectiva econdmica positiva,
conseguem mobilizar complementarmente os investimentos privados no sentido

de um crescimento econémico mais elevado e sustentdvel — vide quadro 1 abaixo.

Quadro 1. Relacdo entre ajuste fiscal (contracionista x expansionista) e
crescimento econdmico

MAIS CRESCIMENTO
Crescimento econdmico
maior apos ajuste

MENOS CRESCIMENTO
Crescimento econémico
menor apds ajuste

MAIS AUSTERIDADE

Politica fiscal contracionista =
retragdo / esterilizagdo do
gasto real

Finlandia (2000)
Grécia (2005, 2006)
Noruega (1979)

Irlanda (1987)
Noruega (1983)

Espanha (1986,1987)
Finlandia (1996,1998)
Grécia (1976)

Irlanda (1976, 1988, 1989)
Holanda (1996)

Noruega (1996)

N. Zelandia (1993, 1994,
2000)

Portugal (1986,1988,
1995)

Suécia (2004)

MENOS AUSTERIDADE
Politica fiscal expansionista =
expansao / reorientacdo do
gasto real

Finlandia (1973)
Irlanda (2000)
Noruega (1980)

Fonte: Alesina e Ardagna (2010), apud Rossi, Dweck e Arantes, 2018: 23. Elaboragdo propria.

No caso brasileiro, apesar do indice de confianga empresarial ter crescido
desde a deposi¢ao de Dilma Rousseff, da aprovagao da EC 95/2016 referente
a0 teto de gastos, das reformas trabalhista e previdencidria e da elei¢iao de
Bolsonaro a Presidéncia, o fato concreto é que os indices de atividade econd-
mica e da produgio industrial permaneceram estagnados ou declinantes desde
2016, bem antes, portanto, da crise pandémica (sanitdria, econdmica e social)

deflagrada em 2020 — vide graficos abaixo.
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Gréfico 4. Correlagao negativa entre indice de confianca empresarial e
comportamento real da producdo industrial e da atividade econémica no
Brasil entre 2016 e 2020.
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Por isso, nada assegura que a reforma administrativa, da qual as PEC
187/2019, PEC 188/2019 e PEC 32/2020 sao parte, todas centradas em re-
ducio de direitos e reducio de entregas de bens e servicos a populacio, em
arrocho salarial e em demissées diretas de servidores (e indiretas de trabalha-
dores cujas rendas dependem dos gastos daqueles) melhorem este quadro. Pelo
contrério, devem agravi-lo, ou na melhor das hipdteses instaurar a estagnagio
com retrocesso social como o novo normal brasileiro.

Tais medidas serdo completamente contraproducentes, pois ao invés de con-
tribuirem para o almejado ajuste fiscal estrutural do setor publico, devem na
verdade intensificar a contragido da demanda agregada (direta e indiretamente
financiada pela massa de rendimentos do trabalho proveniente dos servidores
publicos) e, portanto, contribuir para a redugao mais que proporcional do con-
sumo doméstico, do faturamento empresarial, do emprego privado e da arreca-
dagao tributdria direta e indiretamente dependente e derivada da mesma massa
de rendimentos (BrytH, 2017). Ademais, medidas desse porte devem induzir
um processo de fuga de talentos do setor publico para o setor privado, até mesmo
para fora do pais, bem como um processo de desestimulo ao trabalho, com con-
sequéncias deletérias sobre a prépria capacidade e qualidade das politicas piblicas
em atender, adequadamente, a populagio beneficidria em cada caso concreto.

Portanto, a primeira e mais importante medida a ser implementada para
enfrentar a atual situagdo consiste em abandonar as atuais regras fiscais ana-
cronicas que tanto engessam a capacidade de gasto e de acdo do Estado, quan-
to aprisionam as alternativas a medidas efetivamente insuficientes diante do
cendrio em curso. Em linhas gerais, as normas fiscais vigentes no Brasil estao
estruturadas em 4 pilares: i) proibicao de que o Banco Central financie o Te-
souro Nacional (art. 164, § 1° da Constituigao Federal); ii) proibi¢ao de que
a Uniao realize despesas correntes por meio do aumento da divida publica (a
chamada “regra de ouro”, nos termos do art. 167, inciso III da Constituigao
Federal); iii) proibi¢do de que os entes federados realizem despesas acima dos
valores definidos por metas de resultado primdrio (art. 4°, § 1° da LRF); e iv)
proibigao, desde 2016, de que haja aumento real das despesas primdrias da
Unido nos 20 anos seguintes (EC 95/2016 do teto de gastos).'

" Para uma visio mais detalhada acerca dos prés e contras das normas fiscais brasileiras, ver

AssecoRr (2020).
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As mesmas quatro regras fiscais tornam pouco flexiveis (sobretudo para
cima, ou seja, para anseios e necessidades de mais recursos) os processos de
or¢amentacio, alocagio, realocagao, destinagio inter e intrassetorial, inter e
intrafederativa, inter e intratemporal, além das subfun¢des de monitoramen-
to, avaliagdo, controle intraestatal, transparéncia, accountability e participagao
social sobre o gasto puablico primdrio. Tais regras, no seu afa por reprimir os
gastos publicos reais, salvaguardar o gasto financeiro estéril, vigiar e punir os
cidadios etc., desequilibram o jogo de poder entre atores estratégicos da go-
vernanga or¢amentdria, fragilizam o potencial indutor do gasto publico real
ao desenvolvimento nacional e tornam o modelo brasileiro de Estado, delas
derivado, antiecondmico em termos capitalistas.

Indo além, ¢ possivel também dizer que as quatro regras fiscais citadas con-
tribuem para processos de desincentivos e criminalizagio dos gestores (chama-
dos ordenadores de despesas ou executores do gasto publico), dos dirigentes
(que ocupam cargos politicos de priorizagdo e tomada de decisoes sobre recur-
sos publicos) e do préprio gasto publico primdrio. Isto ¢, elas no levam em
consideragao o fato de que os gastos correntes finalisticos ¢ mesmo os gastos
salariais com custeio da mdquina publica, ainda que possam ser racionalizados
e aperfeigoados, sio mais complementares que concorrentes ao crescimento da
economia, vale dizer, sio gastos que, comprovadamente, impactam positiva-
mente a renda privada, a renda domiciliar e até mesmo a arrecadagio tributdria.

Por outro lado, é bem verdade, segundo Moretti, Funcia e Ocké-Reis
(2021), que vigora no pafs, em termos praticos, uma espécie de austeridade
fiscal seletiva, pois:

ainda que a capacidade de resposta do Estado a crises tenha se mostrado ainda
mais relevante ante a pandemia, cristalizou-se uma correlagio de forgas desfavo-
rdvel aos usudrios de servios publicos em que as principais defini¢des sobre o
or¢amento sio controladas: a) pelos interesses do mercado, que relaciona expec-
tativas sobre a economia 4 reducio de gastos sociais e investimentos publicos;
b) por grupos de pressio, sediados em posicoes institucionais que lhes fornecem
acesso privilegiado aos fundos publicos. [...] Neste contexto, o teto, adotado em
meio a narrativa da relevincia do ajuste fiscal como instrumento de saida da crise

de 2014-2016, acaba se tornando um argumento retérico para dar credibilidade
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a politica econdmica, uma vez que, no curto prazo, ¢ contornado por artificios
no interior das contas publicas, 20 mesmo tempo em que se observa a ampliagio
estrutural de sua rigidez. [...] Esse quadro remete a um jogo complexo em que
coexistem contencio das despesas primdrias ordindrias no atacado, distribuicao de
recursos no varejo e flexibilizacao seletiva da politica fiscal para arbitrar gastos a
serem ampliados, utilizando-se o orgamento publico de forma discriciondria como
instrumento de acumulagio de capital politico e econdmico.

A questdo nio se exaure no debate técnico sobre desenho de regras fiscais, jd que
o arranjo em curso ¢ particularmente nocivo 4 democracia, 4 medida que, a um sé
tempo, procura gerar maior adesio a um projeto politico abertamente autoritdrio,
por meio da flexibilizacao fiscal seletiva de curto prazo e da canalizacio de recursos
sem critérios objetivos, dentro do teto, para setores burocriticos e politicos com
acesso privilegiado aos fundos publicos e enrijece, no médio e longo prazos, o
arcabougo fiscal, insulando a politica fiscal e subordinando-a a critérios de merca-
do, de forma a inviabilizar propostas alternativas que rearticulem o or¢amento as

demandas sociais por servicos publicos e redistribui¢io de renda, riqueza e poder.

Voltando, portanto, as regras fiscais listadas acima, no que se refere ao
art. 164, § 1° da Constitui¢io Federal, que veda o financiamento do Tesouro
Nacional pelo Banco Central do Brasil, é preciso estabelecer, em seu lugar, cri-
térios e mecanismos por meio dos quais isso possa acontecer. Nesse ponto, ao
menos duas situa¢oes precisam ser contempladas: i) em momentos de crise de
liquidez sistémica no mercado bancdrio e financeiro nacional, permissao para
financiamento monetdrio dos passivos bancdrios e de entidades financeiras,
havendo contrapartidas em termos de manutengio ou geragio de empregos
formais e tributacio das préprias empresas beneficidrias, direta e indiretamen-
te com tais empréstimos; ii) em momentos de crise econdmica severa do setor
produtivo nacional, permissdo para financiamento monetdrio do capital de
giro de tais empresas, com as mesmas contrapartidas acima indicadas.

Por usa vez, a regra de ouro ja se mostra, hi muito tempo, uma norma fiscal
completamente inadequada. Baseada em um conceito econdémico ultrapassa-
do, que valorizava unicamente os investimentos em capital fisico, a regra de
ouro prejudica a promogido dos direitos sociais e a criagdo e manutengio de

capacitagio humana. O enfrentamento a crise gerada pela pandemia exige,
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essencialmente, a elevagio de despesas correntes (tais como satde e transfe-
réncias), o que é incompativel com a regra de ouro, que veda a ocorréncia de
déficit corrente. E importante lembrar que o préprio Tesouro Nacional, além
de organismos internacionais e especialistas, j4 propuseram a extingao dessa
regra, tamanha a sua inadequacio a realidade das financas publicas.

Trata-se, portanto, de revogar a proibi¢ao de que a Uniéo realize despesas
correntes por meio do aumento da divida publica (nos termos do art. 167,
inciso III da Constitui¢do Federal), estabelecendo, em seu lugar, critérios e
mecanismos por meio dos quais isso possa acontecer. Para tanto, é preciso
reorganizar o entendimento bdsico sobre o modo pelo qual as finangas pu-
blicas se estruturam e operam numa economia monetiria da produgio. Em
particular, é preciso que seja reconstruida em outras bases os conceitos, apli-
cagdes e interrelagoes relativas a irreal diferenciacdo entre gastos correntes
de custeio (cuja énfase deve recair sobre o critério de eficiéncia), gastos cor-
rentes finalisticos e gastos propriamente novos de investimentos, cuja énfase
deve recair sobre os critérios de eficdcia e efetividade. Em todos os casos, os
critérios de controle, monitoramento e avaliagio da despesa pablica devem
ser alterados em fun¢io do PPA ou outro instrumento efetivo de planeja-
mento governamental, o qual, buscando garantir centralidade politica, dire-
cionalidade, temporalidade, exequibilidade e responsividade ao gasto publico
(CarDOSO JR., 2020), garantam também a sua suficiéncia e sustentabilidade
com relagdo ao ordenamento prioritdrio das politicas pablicas em agio ao
longo do tempo.

Por fim, no que tange ao zero de gastos (EC 95/2016), ele congela as des-
pesas da Unido em termos reais até 2036. Se essa absurda restri¢io — sem
paralelo no mundo — jd vinha prejudicando a prestacio de servigos publicos
(especialmente a da saide), agora mostra-se totalmente incompativel com
as atribui¢es constitucionais e legais do Estado brasileiro frente a crise ge-
rada pela pandemia. E serdo inGimeras as despesas duradouras geradas por
ela: tratamento das sequelas dos sobreviventes, novas aposentadorias por in-
capacidade e pensées por morte, transferéncias de renda para as pessoas e
investimentos publicos imprescindiveis para reativar a economia. Assim, a
manutenc¢io do teto — reforcado pela aprovacio da EC 109/2021 que es-

tabelece gatilhos de travamento automdtico de gastos primdrios abaixo do
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teto — produzird colapso do sistema de satide, paralisia da mdquina publica e
continuidade da crise econdémica, tornando assim inevitdvel a sua derrubada.

Em suma, torna-se imperativo cuidar de deslocar a alienagio e a resigna-
¢do impostas pela teoria ruim e por préticas nefastas de politica econdmica,
substituindo-as por uma orientacio geral capaz de levar o Brasil a um processo
consistente e decidido de desfinanceirizacio e desprivatizacio das financas pii-
blicas, fruto da indignacio propositiva com a qual se reconstroem as socieda-

des e seus paises.
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Anexo 1. Atos Normativos e Linha do Tempo da
Privatizacdo das Financas Pablicas no Brasil

T P Flexibilizagao sem limite
Enrijecimento e Criminalizagcdo . .
Data Norma d P superior e Blindagem do Gasto
o Gasto Pablico Real o . .
Pablico Financeiro
1964 Lei 4.595 Estrutura o Sistema Financeiro Cria 0 SMN e 0 BCB
Nacional
1964 Lei 4.320 Lei de Finangas
Lei das Sociedades Anénimas
1976 Lei 6.4040 S.A.: dividendo obrigatério mini-
mo a acionistas
1976 Lei 6.385 Criaa CVM
1987 Lei 1.289 Internacionaliza¢do do SFN
1988 ?;;88’ Art. Regulamenta o SFN Regulamenta o SFN
1988 Res. 1.524 Autonzagéo_para insituicdo de
bancos multiplos
* Institui¢do do Fundo Social de
Emergéncia (FSE):
° P;)ssibilita a desvinculagdo d~e * Ajustificativa para a desvincula-
20% do pro<.:|uto da arrecada.gao' ¢do é a necessidade de equilibrio
1994 EC 01 d? todos os.|~mp<')stos € Conmbu'f fiscal (saneamento financeiro da
¢es da Unido VmCUIad?S por lei | Fazenda Pablica Federal e de
a fundos ou despe\sas até o fim de estabilizacao econdmica).
1996, o que leva a redugao dos
recursos destinados a previdéncia
social e outras politicas sociais.
* Isencao do imposto de renda aos
lucros ou dividendos pagos ou
creditados pelas pessoas juridicas
tributadas com base no lucro
real, e ndo integracdo a base de
calculo do imposto de renda do
Lei 9.249 beneficiario, pessoa fisica ou
1995 Lei. 9250 juridica, a partir de 1996.
« Possibilidade de deducdo no
imposto de renda de pessoas
juridicas de juros pagos ou cre-
ditados individualmente a titular,
socios ou acionistas sobre capital
proprio.
+ Fundo Social de Emergéncia: * Mantém a justificativa da
necessidade de equilibrio fiscal
1996 EC 10 : Muc'ie.mga~do nome para Fund(~) de | ¢ obtencdo de superavits fiscais
EsEab|I|za§ao Fiscal e prorrogagao primarios para pagamento de
até 30 de junho de 1997. juros da divida pablica.
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L P Flexibilizagdo sem limite
Data Norma Enrljeumento'e (Gl el P2 superior e Blindagem do Gasto
do Gasto Pablico Real Iper : a6
Pablico Financeiro
« Terceirizacdo e Privatizagio de
atividades no servigo publico:
“poderdo ser objeto de execugao
1997 Decreto 2.271 | P te,rc'eiro_s as atividac'les materiais
acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia
legal do 6rgao ou da entidade.”
* Mantém a justificativa da
* Fundo de Estabilizacéo Fiscal: | necessidade de equilibrio fiscal
1997 EC17 « Prorrogagio até 31 de dezembro | € obtencdo de superavits fiscais
de 1999. primarios para pagamento de
juros da divida pablica.
1997 Lei 9.491 P'rogr~ama Nacional de Desesta-
tizagao
* Possibilita o fim do Regime Juridi-
co Unico (RJU).
* Aumenta de 2 para 3 anos o prazo
para aquisi¢do da estabilidade no
servico pablico.
* Propde a demissao de servidores
1998 EC 19 estaveis por avaliagdo de desem-
PLP 248 penho insuficiente: sera exonerado
o servidor estavel que receber dois
conceitos sucessivos de desempe-
nho insatisfatorio ou trés conceitos
interpolados de desempenho
insatisfatorio nas altimas cinco
avaliagoes.
* Redugdo do rol de aliquotas
do IRPF, estabelecendo o limite
1999 Lei 9.887 superior em 27,5%, contra a
propria legislagado pretérita que
crescia progressivamente até a
faixa dos 40%.
« Fundo de Estabilizagdo Fiscal: | *Mantém ajustificativa da
. ) ~ necessidade de equilibrio fiscal
2000 EC. 27 * E renomeado para Desvinculagdo | ¢ ohtencio de superavits fiscais
de Receitas dzi Unido (DRU) e primérios para pagamento de
prorrogado até o fim de 2003. juros da divida pablica.
Lei de Responsabilidade Fiscal:
* Impde limites orcamentarios para
as despesas com pessoal nos trés
niveis da Federagdo e possibilita
LC 101 demissdo de servidores publicos nas
2000 LRE trés esferas de governo.
* Inclui sangdes como a suspensdo
de transferéncias voluntarias a outro
ente da Federagdo, exceto as rela-
tivas a a¢des de educacio, satde e
assisténcia social.
2000 Lei 10.101 Participagdo em Lucros e Resul-
tados
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Enrijecimento e Criminalizagao

Flexibilizacdo sem limite

Data Norma do Gasto Piblico Real superior e Bllndégem do Gasto
Pablico Financeiro
Lei das Sociedades Andnimas
2001 Lei 10.303 SA d|V|den‘do .obrlgatorlo i
minimo a acionistas e protecao a
acionistas minoritarios
2002 Lei 10.411 Blindagem institucional da CVM
Revogacao do Art. 192/CF-88,
2003 EC. 40 para flexibilizagdo e financeiriza-
¢do do SFN
* Institui o fim da paridade e
integralidade salarial dos servidores
publicos, bem como o pagamento
2003 EC. 41 de contribuicao previdenciéria
para aposentados e pensionistas do
servico pablico que recebem acima
do teto do INSS.
2004 Lei 11.079 Regulamentacao das PPP
Lei de Faléncias, favorecimentos
2005 Lei 11.101 dos credores em detrimento do
fisco e dos trabalhadores
2006 Lei 11.312 Isengdo f:le impostos ao capital
estrangeiro
2007 Lei 11.491 Fundo de Investimento do FGTS
2007 Lei 11.638 Le! da's S/A, favorecimento dos
acionistas
 Desvinculagio de Receitas da ° Mantém a justifica.tiva.da‘
Uniso (DRU): necessidade de equilibrio fiscal
2007 EC 56 o e obtengao de superavits fiscais
* Prorrogacdo até 31 de dezembro primérios para pagamento de
de 2011. juros da divida puablica.
-Autoriza a criagdo de carteira
de titulos entre o Banco Central
do Brasil e o Tesouro Nacional,
2008 Lei 11.803 para fins de conducéo da politica
monetdria. Permite transferéncias
de lucros e prejuizos entre o BC
eo TN.
« Desvinculagdo de Receitas da | * Mantém a justificativa da.
Unizo (DRU): necessidade de equilibrio fiscal
2011 EC 68 . , e obtengao de superavits fiscais
Prorrogagéo da até 31 de dezem- primérios para pagamento de
bro de 2015. juros da divida publica.
Funpresp:
* Implanta o Fundo de Capitaliza-
¢do com contribuicdo definida e
beneficio incerto para servidores
2012 Lei 12.618

publicos que recebem acima do
teto do INSS a partir de 2013 e

a quebra da solidariedade entre
trabalhadores ativos e inativos no
servico pablico.
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Enrijecimento e Criminalizagao

Flexibilizagdo sem limite

conceitos sucessivos negativos ou
cinco conceitos interpolados nas
Gltimas dez avaliagdes.

Data Norma do Gasto Piblico Real superior e Bllndégem do Gasto
Pablico Financeiro
* Renegociacao das dividas dos
Estados com a Unido:
* Altera a Lei de Responsabilidade
2014 LC 148 Fiscal
« Flexibiliza critérios de indexacgio
dos contratos de refinanciamento
da divida entre a Unido, Estados,
o Distrito Federal e Municipios.
* Calculo para Recebimento da
Pensdo:
* O instituidor da pensao tera que
ter no minimo 18 contribuicées
2015 Lei 13.135 mensais e pelo menos 2 anos apos
o inicio do casamento ou da unido
estavel para ter direito a pensio.
* Apenas apds os 44 anos de idade
é que a pensao passa ser vitalicia.
Lei de Responsabilidade Fiscal:
* Substitui o conceito de “Despesas
com Funcionalismo Pablico” por .
“Despesas de Pessoal”, o que pos- * Plano de Recuperagdo Fiscal:
sibilita a somatoria de despesas dos | * Altera leis e renegocia os saldos
2016 LC 156 servidores com pessoal ndo estavel, | devedores da Lei 9.946 de 1997,
aumentando com isso o peso da referentes as dividas dos entes
rubrica total de pessoal no computo | subnacionais para com a Uniao.
da Receita Corrente Liquida e seus
limites (50% Unido e 60% Estados e
Municipios) na LRF.
. Dgsvinculagéo de Receitas da + Mantém a justificativa da
Unido (DRU): necessidade de equilibrio fiscal
2016 EC 93 Prorrogacao da até 31 de dezem- | € obtencdo de superavits fiscais
bro de 2023 e aumento de 20% primarios para pagamento de
para 30%. juros da divida pablica.
Teto de Gastos: « A Emenda Constitucional nio
2016 EC 95 . Insti-tui‘ o Novo Regime.FiscaI limita os gastos financeiros, impde
que limita os gastos pablicos por teto somente para as despesas
20 anos. primarias.
* Autoriza demissdo de servido-
res estaveis por insuficiéncia de
desempenho: sera exonerado o
2017 PLS 116 servidor estavel que receber quatro
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Enrijecimento e Criminalizagao

Flexibilizacdo sem limite

Data Norma do Gasto Piblico Real st{pe.rior e Blindégem do Gasto
Pablico Financeiro
* Institui novo Regime de Recu-
peracdo Fiscal aos Estados e ao
Distrito Federal.
* Altera a LRF
2017 LC159 * Suspende o pagamento da
divida dos Estados com a Unido
pelo prazo de até 36 meses,
admitida uma prorrogagdo por
igual perfodo.
* Ao dispor acerca do processo
administrativo sancionador na
esfera de atuacdo do Banco
Central do Brasil e da Comissao
de Valores Mobiliarios, altera leis
) como a de Mercado de Capitais e
2017 Lei 13.506 a de Crimes Financeiros.
« Altera a redagio de ilicitos como
o crime de manipulagio de mer-
cado, de inside trading, evasao
de divisas e crime de empréstimo
vedado.
* Autoriza a terceirizagdo irrestrita
2018 Decreto 9507 | das areas finalisticas dos servigos
publicos, com aval do STF.
* PEC Emergencial (Plano Mais
Brasil):
* Caso critérios relacionados as des-
pesas sejam descumpridos, como a
Regra de Ouro, sdo propostos me-
canismos de estabilizacdo e ajuste
fiscal como: vedagdo de aumento
a memb[os do Poder e servid0[es, « Caso a PEC seja aprovada, o
B PEC 186 2;;?35;3;?;:;32 ou al.teralg_ao de excesso de arrecadag@o ou supe-
que ImpliquUeM | 4yt financeiro é reservado para
aumento de despgsa, de admissdo, pagamento das dividas pablicas.
contratacio e realizagdo de concur-
s0s que ndo sejam para reposicoes,
de criagdo ou aumento de benefi-
cios e de criagdo ou reajuste acima
da inflagdo de despesa obrigatoria,
além de redugdo da jornada do
servico pablico com redugdo de
vencimentos.
PEC dos Fundos Pablicos (Plano
Mais Brasil): » Possibilita que o volume
2019 PEC 187 « Extingue os fundos pblicos desvinculado seja utilizado na

criados por lei que ndo forem ratifi-
cados nos dois anos subsequentes a
promulgagido da EC.

amortizagdo da divida pablica da
Uniao.
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Data

Norma

Enrijecimento e Criminalizagao
do Gasto Pablico Real

Flexibilizagdo sem limite
superior e Blindagem do Gasto
Pablico Financeiro

2019

PEC 188

PEC do Pacto Federativo (Plano
Mais Brasil):

* Reducido dos recursos destinados
a financiar programas de desenvol-
vimento econdémico passa de pelo
menos 40% para 14%.

« Extingdo de municipios de até
5000 habitantes que ndo compro-
varem arrecadar pelo menos 10%
de suas receitas.

« Vedacdo a novas concessoes de
garantias pela Unido a partir de
2026 a Estados e Municipios com
problemas financeiros.

* Inclusdo de paragrafo Gnico

ao artigo 62 da constituicao, que
prevé que “serd observado, na
promocgao dos direitos sociais, o
direito ao equilibrio fiscal interge-
racional”.

2020

EC 106

EC do Or¢camento de Guerra:

* Institui regime extraordinario fis-
cal, financeiro e de contratacdes
para enfrentamento da calamida-
de publica nacional decorrente de
pandemia internacional que auto-
riza ao Banco Central a comprar
e vender titulos de emissdo do
Tesouro Nacional, nos mercados
secundarios local e internacional,
e direitos creditorios e titulos
privados de crédito em mercados
secundarios, no ambito de merca-
dos financeiros, de capitais e de
pagamentos.

* Dispensa do cumprimento da

Regra de Ouro durante o enfrenta-
mento da calamidade.

2020

PLP 101

Programa de Acompanhamento
e Transparéncia Fiscal (Plano de
Promocao do Equilibrio Fiscal):

* PLP substituto ajustado do Plano
Mansueto (PLP 149/19) que esta-
belece prazo até 2030 para enqua-
dramento no limite de despesa total
com pessoal estabelecido na LRF.

* Entre as exigéncias para o Regime
de Recuperagio Fiscal (RRF) estdo
medidas como a revisao dos regimes
juridicos de servidores da adminis-
tragdo pablica direta, autarquica e
fundacional para reduzir beneficios
ou vantagens ndo previstos no
regime juridico Gnico dos servidores
pablicos da Unido e a instituicdo

de regras e mecanismos para limitar
o crescimento anual das despesas
primérias a variagdo do IPCA.

* Altera leis como a LC 56/16 e LC
101/00 (LRF).

* Autoriza¢do a Unido de parcela-
mento de dividas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios
com prazo de até 120 meses (10
anos) e incorporagao de saldos
devedores por contratos de refi-
nanciamento.

* Permissdo para renegociagao de
dividas junto ao sistema financei-
ro e instituicdes multilaterais de
crédito sem nova verificacdo de
limites e condigdes pela STN.

* O RFF apresenta como objetivo
o equilibrio fiscal dos Estados

e se diz norteado, entre outros,
pelo principio da sustentabilidade
econdmico-financeira.
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A o e Pt Flexibilizacdo sem limite
Enrijecimento e Criminalizagao . X
Data Norma P superior e Blindagem do Gasto
do Gasto Publico Real s . N
Pablico Financeiro
Programa Federativo de Enfren-
tamento ao Coronavirus SARS- « Altera a LRF
-CoV-2 id-19):
Co (Covi ) ) * Suspende os pagamentos dos
* Suspende os concursos piblicos e | refinanciamentos de dividas dos
2020 LC 173 os prazos de validade dos concur- | Municipios com a Previdéncia
sos pablicos ja homologados. Social com vencimento entre 1°
* Congelamento de salarios de de marco e 31 de dezembro de
algumas categorias de servidores 2020.
até dezembro de 2021.
* Autoriza aos bancos com inves-
timentos no exterior a diminuirem
a protecdo cambial usada para
compensar prejuizos com a flutu-
acdo do dolar
2020 MP 930 . Ir‘rjpc")e, a partir (.:Ie %021, a t.ribu—
tagdo sobre a variacdo cambial
do investimento protegido pela
cobertura (hedge), tornando
desnecessario fazer uma protecdo
com valor excedente (igualmente
tributavel).
PEC da Reforma Administrativa:
* Altera 27 trechos da Constituicdo
e introduz 87 novos, sendo quatro
artigos inteiros.
2020 PEC 32 * As principais medidas tratam da
contratagdo, da remuneragdo e do
desligamento de pessoal, validas
para quem ingressar no setor pabli-
co apos a aprovagao das mudangas.
Autonomia do Banco Central: « Com essa autgnom[a + 0 preco
dos produtos, a inflagao e a taxa
* Confere mandato de quatro anos | de juros estardo vinculados a
para o presidente e diretores da interesses diretos do sistema fi-
autarquia federal. O texto estabe- nanceiro, ao qual o BC continuara
2021 PLP 19/2019 lece que o Banco Central passe a nio tendo autonomia.
se classificar como autarquia de - PR
. - » A maioria do plendrio rejeitou
natureza especial caracterizada d o )
DI ; ~ estaque da oposi¢do que visa
pela “auséncia de vinculagdo a .
AN .| agregar o compromisso de fo-
ministério, de tutela ou de subordi-
nacao hierérquica” mentar o pleno emprego entre as
: atribui¢des do BC.

Fonte: Legislagao Brasileira. Elaboragao propria.
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Financas puablicas e
participacdo social:
elementos para enfrentar o rentismo
e o fiscalismo no Brasil'?

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Nao hd davida de que nas dltimas décadas proliferaram, em viérios lugares do
mundo e também no Brasil, experiéncias diversas de participagdo social ou
cidada. Em nosso pais, sobretudo entre a CF-1988 ¢ o golpe de 2016 contra
a entdo presidenta Dilma Rousseff, um grande nimero de érgaos publicos e
municipios levaram a cabo processos participativos de varios tipos, muitos de-
les vinculados a questdes sociais, urbanisticas, ambientais e de desenvolvimen-
to local. Durante o mesmo periodo, criaram-se muitas instincias participati-
vas que se pretendiam de cardter permanente, conhecidas como os conselhos
e as conferéncias de politicas publicas, as ouvidorias e as audiéncias puiblicas,

além de instincias esporddicas, como os fdruns, mesas de negociacio e grupos
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de trabalho, os lobbies e demais arenas semiestruturadas de participagio direta,
tudo com a intengio de incorporar critérios cidadios (vale dizer: republicanos
e democrdticos) na defini¢io das politicas ptblicas nacionais.?

Naio obstante, para além dos efeitos deletérios que o golpe de 2016 e a elei-
¢ao de Bolsonaro em 2018 trouxeram para a dinimica participativa até entao
em curso, a verdade ¢ que j4 existiam muitas dtvidas sobre o impacto de tais
experiéncias em termos de sua capacidade de fazer frente, com sucesso, aos
problemas de sociedades cada vez mais complexas. Desde entio, multiplicam-
-se vozes que criticam e acusam a participagio de ter provocado um certo caos
dentro das administragdes, e de haver gerado falsas expectativas sobre cidadaos
que, além de participarem, exigem que a politica seja capaz de resolver os seus
problemas imediatos.

Desta maneira, no vamos negar a existéncia de problemas de fundo, pois
os hd, quando falamos em mudar o formato tradicional de fazer politica, ou
seja, quando falamos de uma nova forma de governar, voltada nao apenas para
as pessoas, mas também com as pessoas. Mas também acreditamos que efetivar
e aprimorar canais de participacio direta da sociedade junto a instincias e
processos de governo é a tinica forma que temos para fazer frente, com alguma
probabilidade de éxito, aos imensos problemas e desafios colocados para a
humanidade neste século XXI.

Neste sentido, inspirado em ensinamentos contidos em obras de Brugué
(2006; 2009; 2014), Brugué, Blanco e Boada-Danés (2014) e Tarrag, Brugué
e Cardoso Jr. (2015), argumentamos aqui em favor da participagio social como
método de governo, buscando desarmar algumas das proposigoes frequentemen-
te utilizadas para minimizar ou mesmo ridicularizar a participagio social em
processos de governo. Adicionalmente, defendemos a necessidade de radica-
lizar a democracia (SaNTOS, 1999), como antidoto para a faléncia das formas
tradicionais de se fazer politica, expressas na imensa dificuldade dos governos

atuais em governar, e dos cidaddos em controlar os seus préprios governos.

3> Para o caso brasileiro, hd j4 uma imensa bibliografia a respeito do tema, da qual gostaria-

mos de destacar os livros organizados por Pires (2011) e Avritzer & Souza (2013), ambos
produzidos no dmbito das atividades de pesquisa aplicada e assessoramento governamental
da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do
Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IpEa).
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Dai a necessidade de se recuperar a boa politica como forma de superar a
barbdrie moral que tomou conta das relagoes politicas e das préprias admi-
nistracoes publicas no Brasil e mundo afora. Para tanto, é mister desenvol-
ver novas capacidades administrativas para que os governos sejam capazes de
melhor comunicarem os seus planos, orcamentos, objetivos e metas, tanto
internamente, como junto a sociedade.

Isso tudo, jd que durante o governo Bolsonaro, a dimensao da participacio
social em Ambito governamental sofreu paralisagoes e retrocessos institucio-
nais gravissimos. No periodo anterior, sobretudo entre 1995 e 2015, o impeto
participativo implicara na cria¢ao ou ampliagao de muitos canais de relaciona-
mento direto entre Estado e Sociedade. Conselhos e conferéncias de politicas
publicas, audiéncias, féruns, ouvidorias e outros instrumentos alargaram as
interfaces socioestatais e suscitaram a ideia de um sistema (e de uma politica
nacional) democritico-participativo de politicas publicas.

Jé durante o governo Bolsonaro, em praticamente todos os trés grandes eixos
de politicas puablicas para o desenvolvimento nacional — vale dizer:* i) desenvolvi-
mento social e garantia de direitos; ii) desenvolvimento econdmico e sustentabilidade
socioambiental e climdtica; e iii) defesa da democracia e reconstrugio do Estado e
da soberania — houve claro retrocesso participativo e desmonte dos principais
instrumentos e mecanismos de inter-relacionamento Estado / Sociedade.

Assim sendo, essa dimensao transversal de politicas publicas foi deliberada-
mente negativada pelo governo Bolsonaro. Houve extingdo ou debilitamento
de praticamente todos os conselhos nacionais de politicas publicas setoriais,
bloqueio ou anulagao de importantes canais de participagao social, tais como
as conferéncias nacionais, grupos de trabalho, féruns de discussao etc. Ade-
mais, disseminaram-se tentativas e atos de criminalizacio de movimentos
sociais e de liderangas indigenas, rurais, urbanas e sindicais, com aumento
de casos de violéncia direta, violéncia politica e até mesmo assassinatos sem
investigacoes adequadas nem repressao ou prote¢ao oficial as vitimas por parte
do Estado. Por fim, mas nio menos importante, prevaleceu o ocultamento
dos instrumentos constitucionais de democracia direta, tais como consultas

populares, plebiscitos e referendos.

* Ver, a respeito, o Relatério Final Sintese da Transicio de Governo (2022).
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Desse modo tudo somado, a grande inc6gnita sobre a efetividade desses es-
pacos vem deslegitimando iniciativas concretas e experimentais nesse campo.
Por isso, serd preciso retomar e avangar na (re)institucionalizacio e gestao das
interfaces socioestatais, em particular no campo da orgamentacio e execugio
socialmente monitorada e avaliada do gasto e das politicas publicas federais.

Dito isso, neste texto, jogaremos luz sobre aspectos que ou desafiam ou
interditam o debate e o experimentalismo institucional nesta dificil tarefa de
aproximar finangas publicas da participagio social. Assim, para além dessa
breve introducio, na se¢io 2 vamos explicitar caracteristicas e implicacoes do
rentismo e do fiscalismo 4 brasileira como sendo dois dos mais importantes
obstdculos nacionais tanto a participa¢io social no jogo or¢amentdrio como
a0 préprio manejo dos recursos pablicos sob uma 6tica desimpedida ao cresci-
mento econdmico e  realizagio de direitos sociais no pais. Posteriormente, na
se¢do 3 adicionaremos ao rentismo e ao fiscalismo a problemdtica da tributagao
regressiva ¢ algumas das formas por meio das quais parte expressiva da mes-
ma vem sendo capturada e desviada de seus objetivos precipuos por processos
pouco transparentes de financeirizagio e privatizacido do fundo publico. Na
se¢o 4, focamos o debate nos prejuizos deixados pelo governo Bolsonaro a esse
tema da participagio social e o seu campo de desenvolvimento institucional no
Estado. Na secdo 5, apresentamos alguns fundamentos e diretrizes para tornar
a participacio social mais efetiva no Brasil, nio apenas em sua relacdo com o
or¢amento, mas indo além, com as demais estruturas administrativas de gover-
no. Por fim, nas consideragées finais, resumimos, com base na transcrigio de
nossa fala durante o semindrio que deu origem a esse texto e livro, os principais
argumentos, implicagoes e sugestoes de nossa parte ao tema central das relagoes

e possibilidades entre finangas publicas e participagao social no Brasil.

Fiscalismo e rentismo dominam o jogo orcamentario
federal brasileiro

Reina no Brasil, para desespero de milhares de pessoas e familias em estado de
necessidade e vulnerabilidade social, uma 16gica econoémica perversa, que ¢ de
dificil apreensao pelo senso comum e de explicita aceitagio por segmentos da

grande midia e do pensamento conservador de modo geral. Trata-se da infeliz
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combinacio entre fiscalismo e financismo (ou rentismo) no trato das financas
publicas brasileiras.

A partir de uma andlise de conjunto dos capitulos contidos em livro or-
ganizado por Marques e Cardoso Jr. (2022), é possivel constatar a monta-
gem paulatina de um arranjo normativo e institucional de indole fiscalista e
financista no Estado brasileiro, arranjo este responsdvel pelos fend6menos da
[financeirizagio e privatizacio das finangas piiblicas nacionais.

Por indole fiscalista entenda-se o conjunto de medidas que, desde a Lei
de Finangas de 1964 (Lei 4.320/1964), passando pela Lei Complementar
101/2000 (conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), pela
Emenda Constitucional 95/2016 (que instituiu o teto de gastos, a vigorar
por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualizados para
as despesas primdrias), até chegar ao pacote de Propostas de Emenda Consti-
tucional (PEC) 186/2019 (parcialmente convertida na EC 109/2021), PEC
187/2019 (que propunha, fundamentalmente, a extin¢io de fundos publicos
com vistas ao redirecionamento de recursos para um suposto abatimento da
divida publica), PEC 188/2019 (que visava a extingao do PPA, cortes de gastos
com pessoal e reorganizagio do arranjo fiscal interfederativo) e PEC 32/2020
(equivocadamente chamada de reforma administrativa), vai-se consolidando
um arranjo normativo e institucional que engendra, fundamentalmente, um
processo simultdneo de enrijecimento do gasto piiblico real e criminalizacio da
sua gestiolexecugdo orcamentdria.

De sua parte, por indole financista/rentista entenda-se o conjunto de
medidas que, em par aquelas citadas acima e tantas outras presentes em
Cardoso Jr. (2022), tais como a Lei 9.249/95, a Lei 11.803/2008 e a Lei
13.506/2017, protegem judicial e politicamente o sistema financeiro bra-
sileiro, tanto do controle social ptblico, como da puni¢io criminal contra
ilicitos financeiros cometidos, tais como evasao de divisas, fraudes e remessas
a paraisos fiscais. Todos esses regramentos sinalizam para ampla liberdade,
a exemplo da recém-aprovada autonomia do Banco Central (PLP 19/2019,
sancionado em fev/2021), e grande raio de manobra para o gasto piblico fi-
nanceiro, isto é, para a sua flexibilizacio sem limite superior e blindagem legal,
justamente o oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto pri-

mirio real do setor publico brasileiro.
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Tudo somado, ambos os processos fazem com que o Estado brasileiro,
por meio do dito arranjo normativo e institucional de finangas publicas, ve-
nha sendo historicamente conduzido e constrangido a atuar mais perfilado
a atender aos interesses empresariais imediatos e do processo de acumulagio
financeira, que os interesses diretos e prementes de sua populagdo, a grande
maioria, alids, ainda distante da cidadania efetiva e do desenvolvimento inte-
gral da nagio. Assim, por meio dos atos normativos listados na linha do tempo
do fenémeno da privatizagao das finangas publicas no Brasil (Carboso Jr.,
2022), ¢é possivel demonstrar que vem se desenvolvendo no pais um proces-
so continuo e cumulativo de institucionalizagio, de cunho a0 mesmo tempo
fiscalista e financista, e um enrijecimento juridico-normativo das fungées de
or¢amentagao e controle interno dos gastos publicos, tudo isso a partir de uma
contradigdo associada a retdrica da transparéncia das contas e da responsabili-
zagao dos agentes publicos.

Abaixo dessas determinagoes mais gerais, (des)organiza-se um processo
dinAmico e complexo de “disputas, cooperagio, comandos hierarquizados e
espagos de autonomia fragmentados” em torno do que se chama hoje de
governanga or¢amentdria, que “compreende essas relagdes, por meio de re-
gras formais e informais, que se dio ao longo do processo or¢amentdrio, de
elaboragao, aprovacio, execucio, avaliagio e controle dos recursos e gastos
publicos” (Couto e CarRDOSO Jr., 2018). Embora nem a exegese dos atos
normativos, nem a identificagio plena dos principais atores envolvidos nos
conflitos em torno da governanga orcamentdria sejam passiveis de serem re-
alizadas nos limites deste texto, é preciso ter claro que esta dinimica estd na
base concreta da formatagao do tal arranjo institucional de indole fiscalista e
financista de finangas publicas aqui em tela.

O periodo recente demonstra que o ritmo das alteragdes normativas foi
acelerado e novas modificagdes continuam em pauta, com lacunas relevantes.
A relagao do planejamento com o orgamento, com foco nos resultados das
politicas publicas a sociedade, fragiliza-se em sintonia com a énfase eminente-
mente fiscal/financeira do gasto publico. Os controladores do gasto publico,
dotados de instrumentos e amparo legal, inibem, ao lado dos guardides do
orgamento, a agao dos executores de politicas ptblicas, a0 mesmo tempo em

que preservam sua posi¢ao de definidores de gastos prioritérios. No entanto,
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a propria capacidade do Executivo de promover suas prioridades ¢ limitada,
revelando a fragilidade do equilibrio atual.

A situagao atual de desequilibrios e disfuncionalidades ¢ também derivada
de eventos cumulativos prévios que, desde as décadas de 1980 e 1990, aju-
daram a condicionar a primazia das dimensoes fiscal e financeira das financas
publicas sobre as dimensées do planejamento e da implementagio das poli-
ticas publicas. Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos
demais agentes privados (nacionais e estrangeiros) a sensagao de confianga na
capacidade do governo de honrar seus compromissos com a sustentabilidade
e a solvabilidade da divida publica federal, desde entdo gerida pela 16gica do-
minante da financeirizagao.

Esta se processa, na prdtica, por meio de um diferencial sempre positivo
entre as taxas de juros pagas pelo governo sobre os seus titulos, com garantia
certa de recompra junto aos seus credores, e as taxas de juros ou a eficiéncia
marginal do capital privado potencialmente obtidas em alternativas nio go-
vernamentais de valorizacio. Sendo a manutencio da estabilizacio monetdria
a funcdo-objetivo primordial da gestdo macroeconémica desde o Plano Real,
e considerando ainda o ambiente politico-ideolégico da década de 1990, de
liberalizacdo dos mercados e de reducio do papel e do tamanho do Estado
brasileiro em suas relacbes com a sociedade e o mercado, nio ¢ de estranhar
que, do ponto de vista estratégico, até mesmo a fun¢io-planejamento tenha
sido interpretada e aplicada para reforcar o cardter fiscalista/financista do orga-
mento, relegando-se a um segundo ou terceiro planos a estruturagio dos con-
dicionantes técnicos e politicos necessdrios a institucionaliza¢io do PPA como
instrumento central do processo de planejamento governamental no pais.

Com isso, foram dados passos largos no processo de institucionalizacio da
politica de geragdo de superdvits fiscais primdrios permanentes. Este ¢, sem
duvida, um dos aspectos mais significativos do fendmeno de privatizacao das
finangas publicas no Brasil, uma vez que reflete um conjunto de orientagoes
impostas pelos organismos multilaterais em seus procedimentos de negociagao
com os governos dos paises membros. Tudo somado, no bojo dos processos de
institucionaliza¢io e empoderamento das fung¢ées de orgamentagao e controle
dos gastos publicos federais, e constrangido ainda pela visdo candnica do or-
camento equilibrado no 4mbito da teoria dominante (porém equivocada!) de
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finangas publicas, segundo a qual a capacidade de gasto e investimento de um
ente estatal qualquer deve estar em funcio da capacidade prévia de poupanga
prépria e qualquer déficit anual contdbil nessa relagao é necessariamente infla-
ciondrio, foi-se cristalizando no Brasil — conceitual e juridicamente — a crenga
inconveniente de que os instrumentos de planificagdo, or¢amenta¢io e con-
trole dos gastos publicos deveriam abarcar o conjunto completo de politicas,
programas e agoes de governo com manifestagio orgamentéria.

Como consequéncia, desde entdo vem ganhando peso discursivo e mate-
rialidade institucional o movimento de contabilizagao integral e detalhada da
despesa publica, a qual, por sua vez, deveria ser governada a partir da légica
liberal do or¢amento equilibrado, isto é, da ideia forte de poupanca prévia
como pré-condi¢do para toda e qualquer rubrica de gasto corrente ou investi-
mento do governo. O resultado final, para fechar o cerco, é que a funcio con-
trole cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para controlar
(vale dizer: vigiar e punir) os desvios de conduta do poder publico (nesse caso,
dos préprios burocratas ordenadores de despesas piblicas) em desacordo com
os preceitos definidos pela légica liberal do or¢amento equilibrado.

Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia
e responsabilizacio coletiva dos recursos publicos, a fun¢ao-controle rapida-
mente se transformou em agente de inibi¢io e criminaliza¢io do gasto piblico
e dos seus operadores ou executores. Neste particular, ¢ preciso explicar que
financas publicas sustentdveis sio algo diverso de finangas publicas eszéreis. Fi-
nangas sustentdveis sio aquelas assentadas em gastos primdrios responséveis
por politicas puablicas, cujos efeitos agregados (e respectivos multiplicadores)
tendem a ser positivos na medida em que geram emprego, renda, lucros e tri-
butos ao longo do ciclo econdmico. Seus determinantes sao de ordem social,
econdmica e politica.

J4 as finangas estéreis sao aquelas de natureza e/ou destinagio financeira,
cujos multiplicadores sdo negativos e seus efeitos agregados contribuem para
a ampliagio do desemprego, pobreza e concentragio de renda. Seus determi-
nantes so autdnomos, endégenos, nio baseados em fatores reais da econo-
mia. Dai que o problema nio ¢é o déficit ou a divida publica em si, mas apenas
a sua composicio e forma de financiamento ao longo do tempo. Evidente-

mente, a composi¢io e a forma de financiamento da divida federal brasileira
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sdo ruins, pois assentadas na légica de valoriza¢io financeira e privatizagao dos
seus fluxos e estoques.

Todos os dados oficiais disponiveis mostram haver um grande comprome-
timento anual de recursos publicos destinados ao gerenciamento (leia-se: ga-
rantia de liquidez e solvabilidade) da divida puablica federal brasileira. Significa
que a captura da gestao da divida publica pela légica das finangas especulativas
continua sendo um dos principais entraves ao crescimento econdémico e um
constrangimento inaceitdvel ao cumprimento dos direitos sociais no pais.

Naio por outra razio, chamamos de austericidio ao conjunto de pressupos-
tos ideoldgicos e diretrizes de politica macroecondmica que conformam um
arranjo institucional de gestao da drea econémica do governo que, além de
possuir precdria fundamentagao tedrica e histdrica, produz resultados opostos
aos desejados, com enormes e negativas repercussoes sobre a capacidade de
crescimento, gera¢do de empregos e distribui¢ao de renda e riqueza numa
sociedade, tal qual a brasileira, j4 marcada estruturalmente por imensas hete-
rogeneidades, desigualdades e necessidades de vdrias ordens.

Quando falamos dos tais pressupostos ideoldgicos do austericidio, queremos
nos referir aos seguintes aspectos: i) uma visao intrinseca e extremamente ne-
gativa acerca do Estado e do peso e papel que os governos, as politicas publicas
e os proprios servidores civis deveriam desempenhar relativamente as esferas
do mercado e da sociedade; e ii) uma visdo tedrica e histérica, extremamente
simplista e questiondvel, acerca de uma suposta independéncia, superioridade
e positividade do mercado, como representante etéreo e idilico da esfera priva-
da, relativamente ao Estado, este visto como a fonte de todos os problemas do
mundo econdmico e incapaz de bem representar — e agir para — os interesses
gerais da sociedade e da esfera publica. Sua agdo ¢é vista como deletéria ao
“equilibrio econdmico e social justo” que poderia advir da interacdo direta e
desimpedida das “vontades individuais” mediada pelos mercados privados e
monetdrios de bens e servicos.

Por sua vez, no caso das tais diretrizes de politica economica do austericidio,
estao bem representadas, no caso brasileiro, pelo tripé de politica macroeconé-
mica (vale dizer: regime de metas de inflacdo, perseguidas em grande medida
pela combinagao entre taxa de cAmbio apreciada e geragao de superdvits fiscais

primdrios elevados e permanentes), que vem sendo seguido desde basicamente
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1999 no pais e para o qual importam: i) a manutengio de taxas de juros ofi-
ciais acima das respectivas taxas da maior parte dos paises que concorrem com
o Brasil pelos fluxos internacionais de capitais; e ii) a normatizacio de alguns
regramentos de natureza econémica, particularmente os das financas publicas
(tais como aqueles listados acima), fendmeno por meio do qual eles se trans-
formam em regras fiscais rigidas, tanto mais dificeis de cumprir e manejar
quanto mais no plano constitucional estiverem.

Com isso tudo, os instrumentos de politica econdmica defendidos pelo
liberalismo econdmico se converteram na finalidade ltima desses sistemas.
Os meios (isto é: a propriedade privada como fundamento, a concorréncia
como principio, a acumulagio de capital monetdrio como objetivo maior)
se converteram em fins em si mesmos do modelo, retirando de cena tanto os
pressupostos sob os quais tal economia realmente funciona, como as conse-
quéncias concretas deletérias para o planeta e a espécie humana que tal me-
canismo engendra. Em outras palavras: o colapso ambiental, a deterioragio
das condicées de trabalho e existéncia, a financeirizagio (e exclusio) da renda
e da riqueza, o empobrecimento cultural e civilizatério de modo geral, tudo
isso como consequéncia direta — e abjeta — do liberalismo econémico, conver-
teram-se em fatos normais e naturais da realidade alienada ou resignada das
sociedades contemporaneas.

Em suma, os processos aqui narrados vao entio institucionalizando os fe-
noémeno da financeirizacido da Divida Publica Federal e sua privatizacio pelas
autoridades monetdria (BCB) e fiscal (STN) do pais. Como dito acima, tais
fendmenos promovem, em fun¢io do arranjo normativo em consolidagio,
bloqueios e limites superiores ao gasto fiscal primdrio de natureza real, justa-
mente o gasto que ¢ responsdvel pelo custeio de todas as despesas correntes,
tanto as intermedidrias/administrativas, como as finalisticas destinadas a im-
plementagao efetiva das politicas publicas federais em todas as dreas de atua-
¢ao governamental. Simultaneamente, consolidam-se regramentos que repre-
sentam tanto a flexibilizagiao sem limite superior como a blindagem politica
(inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro, cujos principais
beneficidrios sao as instituigdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras),
fundos de investimento e demais agentes econdmicos de grande porte, inclu-

sive estrangeiros com atuagio no pais.
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Diante disso, fruto da indignagao propositiva com a qual se reconstroem
as sociedades e seus paises, torna-se imperativo deslocar a alienaco e a resig-
nagdo impostas pela teoria ruim e por praticas nefastas de politica econémica,
substituindo-as por uma orientagao geral capaz de levar o Brasil a processos
consistentes e decididos de desfinanceirizagio e desprivatizacio das suas finan-

cas publicas nacionais.

Tributacdo regressiva e privatizagao das financas publicas

No Brasil, a tributagao regressiva e a financeiriza¢io da riqueza e das préprias
finangas publicas tém funcionado como mecanismos de concentragao de ren-
da e esterilizagao do potencial produtivo do fundo ptblico no pais. Por um
lado, isso restringe e penaliza a capacidade de consumo e o poder de compra
real da grande maioria da populagio, e por outro, afeta de forma estrutural o
potencial de crescimento econémico e de bem-estar dessa sociedade.

A razao disso é que a tributagio no Brasil é altamente regressiva e estd na
contramio dos paises capitalistas relativamente menos desiguais. Temos um
sistema marcado por elevada tributacio incidente sobre o consumo de bens
e servicos e reduzida tributagao das altas rendas e dos grandes patrimoénios.
Com isso, o peso dos tributos indiretos captura parte expressiva da renda dos
pobres, a0 mesmo tempo que obtém parcela apenas residual da renda das
classes mais abastadas.

Como se sabe, a origem do fundo publico deriva de relagdes econémico-
-monetdrias presentes em processos amplos por meio dos quais a arrecadagio
primdria do governo se realiza, mas ela tem sido apropriada, de forma crescente,
por poucos e privilegiados agentes privados que detém poder econémico. Desta
maneira, o sistema tributdrio brasileiro configura-se sob medida para o fendme-
no da financeirizagio, tal qual demonstrado por Cardoso Jr. e Fagnani (2022)
no mesmo livro j4 citado acima (MaRQUES e CARDOSO ]Rr., 2022).

No Brasil, a transmutacio do fundo publico se processa por meio da mon-
tagem de um arranjo normativo e institucional que vem cristalizando formas
financeiras de valorizacdo dos fluxos de renda e estoques de riqueza para a
sua realizacio dinimica intertemporal. Em outras palavras: quase todos os

segmentos econdmicos, sociais e territoriais do pais contribuem, por meio
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das diversas formas de tributacio existentes, para a formacio do fundo pabli-
co nacional, porém, uma parte crescente dele se transmuta em gasto publico
financeiro destinado a rolagem e/ou abatimento da divida governamental pre-
viamente contraida. Configura-se, assim, um regime de dominéncia financei-
ra fortemente intermediado pelas finangas publicas nacionais.

Ora, sabemos que em uma economia monetdria da produgio, cujo pais
emite sua propria moeda e as dividas e demais haveres financeiros estao expres-
sos nessa moeda, o governo nao precisa arrecadar antes para gastar depois, pois
em ultima instincia ele sempre vai poder emitir para se autofinanciar, ainda
que, em condi¢des de pleno emprego dos fatores de producio, isso possa gerar
inflacio e outros desequilibrios reais na economia como resultado nao deseji-
vel dessa pratica. De todo modo, mesmo sendo assim, ¢ necessdrio que haja
um sistema de tributagio obrigatdrio e preferencialmente progressivo, se um
dos objetivos desse pais for também produzir justica tributdria e redistributiva,
a ser honrado nessa moeda de curso legal, de modo que os agentes econdmicos
tenham que demandar e usar essa moeda para pagar os respectivos tributos e
também para realizar suas préprias transagdes privadas, legitimando-a como
moeda nacional preferencial, a0 mesmo tempo que reconhecem e legitimam
o préprio poder politico do Estado no campo da criagao e gestdo da moeda
nesse espago geogréfico.

Por esta razdo, assim como nas crises do século passado, a tributagio pro-
gressiva sobre as altas rendas e a riqueza voltaram a ser recomendadas pelo
establishment internacional. Ou seja, s30 as proprias institui¢oes internacionais
(tais como o FMI, OCDE, Banco Mundial e CEPAL) e governos de paises
centrais (como os EUA e outros) que estdo propondo “gastar mais”. Além
de “gastar mais”, esses atores propdem “tributar mais”, tanto as altas rendas
e riquezas como os lucros extraordindrios das grandes corporagées, para fi-
nanciar servigos publicos essenciais. O préprio FMI propoe ampliar a “pro-
gressividade de impostos sobre grupos mais afluentes e menos afetados” pela
crise. A tributagdo sobre heranga é “o imposto certo na hora certa’, afirma o
chefe de politicas tributdrias e estatisticas da OCDE. Economistas do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) também preconizam a tributagio
progressiva para enfrentar o cendrio pds-crise: “os impostos sio o prego que

pagamos por uma sociedade civilizada”.
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No Brasil, portanto, reduzir a desigualdade e ampliar a justica fiscal é
imperativo civilizatério, pois somos uma das nagées com o maior abismo
entre ricos e pobres do mundo e nosso sistema tributdrio é um dos mais
regressivos do planeta. O pais acaba de atravessar a sua maior crise sanitéria,
socioecondmica e humanitdria da histéria, o que contrasta com o formidé-
vel enriquecimento dos seus biliondrios desde o inicio da pandemia. Assim
sendo, num pais heterogéneo, desigual e injusto como o nosso, os sistemas
tributdrio e fiscal necessitam cumprir papéis socialmente reparadores e eco-
nomicamente redistributivos.

Para tanto, urge superar dois mitos liberais, segundo os quais: i) a melhor
tributagio seria aquela que se propde neutra do ponto de vista da incidéncia
de impostos sobre as distintas classes de renda; e ii) a desigualdade de renda
seria economicamente benéfica ao estimular maior esfor¢o e desempenho in-
dividual, responsdvel — sempre de acordo com a légica econdémica concorren-
cial — por maior produtividade, saldrios e, ao fim e ao cabo, maior bem-estar
para todos. Contra tais argumentos, é preciso lembrar que estudos recentes
vém demonstrando que a desigualdade ¢, em sociedades capitalistas, tanto um
mal social em si, pela desagregacao coletiva e infortinios pessoais que acarreta,
como também um mal econémico e politico.

Do ponto de vista econdmico, a desigualdade exacerba a ineficiéncia geral
da economia, jé que sociedades economicamente desiguais significam contin-
gentes imensos de populagoes em idade ativa ou desocupadas/desempregadas/
desalentadas, ou inseridas em postos de trabalho precdrios, geralmente associa-
dos a baixos niveis de produtividade e remuneragées, instabilidade e inseguran-
¢a acerca de suas posi¢oes no presente e a futuro, além de auséncia ou preca-
riedade de esquemas de protegio social contra riscos e incertezas do mercado.

J4 do ponto de vista politico, hoje em dia ji estd claro que sociedades desi-
guais contribuem para a deslegitimacio da democracia, uma vez que contin-
gentes imensos de populages sao impedidos de participar dos processos deci-
sérios cruciais do pafs, bem como constrangidos a votar tendo como horizonte
de cdlculo apenas o curto prazo e o imperativo da sobrevivéncia imediata, situ-
agdes que favorecem a mercadorizagao e a desqualificagao do voto, bem como
a formacio de coalizoes e governos conservadores pouco comprometidos com

solucoes estruturantes de médio e longo prazos.
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Por tudo isso, um sistema tributdrio justo e progressista ¢ aquele capaz de
mitigar ou reverter quadros histérico-estruturais de desigualdades extremas,
tais como se observa no Brasil desde sempre. Para tanto, ele precisa ser pro-
gressivo na arrecadagio de tributos e redistributivo no gasto publico.

Ser progressivo na arrecadagio significa dizer que ele precisa ser capaz de
taxar/recolher proporcionalmente mais dos mais ricos que dos mais pobres,
inclusive tornando isento de recolhimento/pagamento de impostos as classes
sociais mais vulnerdveis, sem renda suficiente sequer para seu préprio sustento
e manutengio. Esse principio da progressividade arrecadatéria precisa ser apli-
cado tanto aos estoques de riqueza patrimonial e financeira dos diversos gru-
pos econdmicos, como sobre os fluxos de renda real e financeira dos mesmos.

Por sua vez, o combate as desigualdades nessas sociedades precisa ser com-
plementado com medidas de redistribuicao dos estoques e fluxos de riqueza
real e financeira, dos mais ricos aos mais pobres, por meio de politicas publicas
sob comando do Estado, mas a servico das populagoes mais vulnerdveis. Isso
pode se dar tanto através de politicas permanentes de valorizagio sustentada
dos saldrios de base da economia, como por programas de transferéncia direta
de renda monetiria, nos moldes de uma renda bdsica universal de cidadania,
seguindo o critério de que apenas aqueles que demandem institucionalmente
essa necessidade serdo atendidos, como ainda através da universalizagao plena
de acesso dessa populagio aos bens e servigos publicos essenciais da contem-
poraneidade, tais como sadde, assisténcia familiar/domiciliar, educagao, traba-
lho, renda e protegdo previdencidria na velhice.

Trata-se aqui, portanto, de uma proposta radical de justica social para a
equidade tributdria e fiscal, que transforma o Estado em agente central do
processo de combate as desigualdades e de equalizacio de oportunidades por

meio da equalizacio dos resultados distributivos dessa sociedade.

Estrangulamento orcamentério e financeiro durante o
governo Bolsonaro/Guedes

Em nosso pais, o crescimento dos gastos reais (consumo do governo e in-
vestimento publico) é altamente dependente da elasticidade da arrecadagao

tributdria frente ao ritmo e intensidade do crescimento econémico. Por isso,
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o crescimento do gasto publico real entre 2003 e 2013 deu-se com aumento
mais que proporcional da arrecadagio e sem criagio de novos tributos ou
aumento de aliquotas daqueles j4 existentes. Com isso, o aumento dos gastos
reais nos governos Lula e Dilma (consumo e investimentos) aconteceu sem
desequilibrio macroecondmico severo até 2014, apesar da primazia politica
do tripé macroecondémico para a estabilizagio monetdria. Isso porque, como
se sabe, a consequéncia mais perversa decorrente da manutencio do tripé da
estabilizagio monetdria por longo periodo é a transformagio estrutural da ma-
triz produtiva nacional, no sentido da sua desindustrializago, reprimarizagao
e desnacionalizacio de ativos.

O desequilibrio macroecondmico, por sua vez, foi fruto, de 2015 em dian-
te, da imposi¢io de ajuste fiscal recessivo, combinado com queda expressiva
da arrecadagio tributdria primdria, e ndo da expansao descontrolada de gastos
reais. De modo que desde a EC 95/2016 do teto de gastos e demais regramen-
tos fiscais restritivos, houve tendéncia clara de esterilizagio do potencial pro-
dutivo dos gastos publicos reais, com reflexos nas baixas taxas de crescimento
econdmico e piora distributiva.

Além disso, dada a estrutura regressiva da tributa¢ao no Brasil, o cresci-
mento econémico que engendra expansio da arrecadagio e concomitante ex-
pansao dos gastos reais do governo (consumo e investimentos) se converte em
fator de concentracio funcional e pessoal da renda, pois a tributagio incide,
proporcionalmente, mais sobre os setores reais da acumulagio que os finan-
ceiros, e mais sobre os segmentos relativamente mais pobres da populagio e da
ocupagao que os mais ricos.

Tudo somado, restringe-se, estruturalmente, o impacto potencial redistri-
butivo do gasto publico real do governo, tanto sobre regiées do pais como sobre
suas respectivas populagoes. Assim, dada a primazia politica do tripé macroe-
condmico para a estabilizagio monetdria (sobre outras alternativas existentes)
e a dinAmica estrutural de baixo crescimento e alta concentragio de renda que
ele engendra, torna-se inescapdvel buscar uma reforma tributdria que seja, ao
mesmo tempo, progressiva na arrecadagio e redistributiva nos gastos.

Mas um outro problema a enfrentar tem a ver com os processos de finan-
ceirizagio e privatizagio das finangas publicas aqui em tela. Resultado de um

crescimento expressivo do gasto financeiro na composicio do gasto publico



324 Ousadia e transformagdo

total, sobretudo desde 1995, este fendmeno ¢ reflexo, por sua vez, da estraté-
gia de estabilizagio monetdria adotada desde o Plano Real, com juros altos,
cambio valorizado e geragdo de superdvits fiscais primdrios generosos em pra-
ticamente todos os anos entre 2003 e 2013.

A perda de autonomia do Estado nacional e a vigéncia de um regime de cres-
cimento e acumulagio de capital inadequado as necessidades do desenvolvimen-
to socioecondmico brasileiro sdo subprodutos de uma modalidade de financeiri-
zagio fortemente baseada na renda de juros ou usurdria. Altamente conveniente
a revalorizagio rentista em ativos financeiros, em sua maior parte desconectados
das necessidades de imobilizagio de recursos no setor produtivo, a financeiri-
zagao tem mantido a economia brasileira em trajetérias de crescimento lento e
instdvel, além de aumentar sua vulnerabilidade e dependéncia frente a capitais
externos especulativos e frente a crises financeiras recorrentes e intensas.

Em muitos lugares do mundo, mas em particular no Brasil, a financeiri-
zagdo assume um cardter disfuncional, pois aqui ocorre algo como uma so-
cializagao ampla e intensa da arrecadagao/expropriacao tributdria no processo
de formagao do fundo publico, a0 mesmo tempo que uma destinagao/apro-
priacdo privada do gasto publico, igualmente intensa, porém concentrada em
poucos e privilegiados setores/agentes econdmicos, com consequéncias dele-
térias para o conjunto da populagio e para a prépria dindmica econdmica
capitalista no pais.

Em particular, desde a integragio do Brasil & mundializagio financeira
nos anos 1990, os investidores institucionais — agentes privados das financas
relativamente recentes — ganharam importancia. Com isso: i) os investido-
res institucionais nio s6 aumentaram em quantidade e se mantiveram mui-
to concentrados, como ampliaram fortemente o volume de recursos geridos,
tornando-se agentes fundamentais do sistema financeiro brasileiro; ii) devido
a terceirizagao da gestdo de recursos, os fundos de investimento se destacam
entre os investidores institucionais; iii) os bancos sofreram rodadas sucessivas
de concentragdo e controlam boa parte do setor de seguros, de previdéncia e
de fundos de investimento — permanecendo os agentes centrais das financas
no pais; e iv) a alocacio expressiva em titulos de divida pidblica por parte de
bancos e investidores institucionais sugere que o rentismo sobre o orcamento

publico, um dos pilares da financeirizagio em geral, possui uma importincia
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singular no Brasil. Tal fendmeno precisa, portanto, ser compreendido segundo
uma dupla perspectiva.

De um lado, significa transformagio de recursos reais, derivados do sis-
tema econdmico produtivo por meio da arrecadagio tributdria primdria, em
recursos financeiros que a partir de entdo engendram mecanismos auténomos
e enddgenos de valorizagio aos quais chamamos de processo de financeiriza-
¢do. Esses mecanismos ajudam a configurar no pais um regime de dominén-
cia financeira fortemente intermediado pelas financas publicas nacionais. De
outro lado, a transmutagio compreende a prépria mudanga de titularidade/
propriedade do capital, de uns para outros agentes econdmicos, processo esse
que chamamos de privatizacio das financas publicas.

Durante o governo Bolsonaro, sob a égide da EC 95/2016 e, posterior-
mente, sob fortalecimento de arranjos legislativos intransparentes e o desvirtu-
amento das emendas parlamentares (na forma do orgamento impositivo) e das
emendas de relator (o orgamento secreto), exacerbou-se o processo de enrijeci-
mento e criminalizagio dos gastos reais primdrios a cargo do poder executivo,
a0 mesmo tempo que de blindagem juridica e legitima¢io macroecondémica
dos gastos financeiros, no 4mago do processo orcamentdrio federal brasilei-
ro. Como contrapartida do gasto financeiro elevado na composi¢io do gasto
publico total, observa-se esterilizacdo nao desprezivel de recursos reais e baixa
capacidade do gasto publico total em dinamizar o lado real da economia.

Diversos estudos recentes contidos em livro organizado por Couto e Ro-
drigues (2022) tém alertado para ao menos quatro grandes problemas deri-
vados de um arranjo de governanga or¢amentdria em que recursos vultosos
sdo operados por meio de emendas parlamentares impositivas (RP 6 ¢ RP 7) e
emendas secretas do relator (RP 9), a saber: i) os gastos publicos decorrentes de
tais emendas orcamentdrias tendem a ser economicamente menos eficientes e
eficazes que aqueles derivados de politicas publicas planejadas; ii) tais gastos,
por tenderem a ser mais ineficientes do ponto de vista alocativo, tendem a pro-
duzir resultados socialmente mais injustos e menos efetivos; iii) politicamente,
os gastos realizados a partir das légicas de orcamento impositivo e secreto sio
obviamente menos transparentes, menos responsivos e menos democriticos;
e iv) esse tipo de gasto publico é, administrativamente, mais dificil de ser mo-

nitorado e avaliado que qualquer outro. Em conjunto, esses quatro elementos
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contribuem para a deslegitimacio da politica e do sistema representativo, bem
como para o enfraquecimento da representagio parlamentar e da participagio
social na definicdo e implementagao de prioridades orcamentérias no pais.

Nio a toa, durante o governo Bolsonaro, houve, no que toca ao eixo do
desenvolvimento social e garantia de direitos, deliberada negacio dos preceitos e
direitos constitucionais, além de profundo desfinanciamento das politicas pu-
blicas de satide, previdéncia e assisténcia social, as quais deveriam estar garan-
tidas pelo Or¢amento da Seguridade Social previsto — mas nunca efetivado —
desde a CF-1988. Claro que tal postura distanciou ainda mais os principios e
objetivos constitucionais da universalidade, integralidade, gratuidade e tem-
pestividade das politicas sociais. Para além disso, os gastos orcamentdrios re-
distributivos que ainda restam nas politicas setoriais ndo compensam o cardter
regressivo e concentrador de renda do financiamento publico como um todo.
E a financeirizagio de parte expressiva do fundo publico e os gastos tributdrios
por demais elevados e ineficientes aprofundam o perfil estagnacionista e con-
centrador de renda das finangas sociais sobre o conjunto da economia.

Por sua vez, no que tange ao eixo do desenvolvimento econdmico e sustenta-
bilidade socioambiental e climdtica, a sanha privatista do ministro Paulo Guedes
e a primazia dos acionistas majoritdrios na divisao dos resultados operacionais
de estatais, dais quais a Petrobras é o maior exemplo, reduzem o peso e o papel
estratégico dessas empresas como investidoras diretas e também como indutoras
do investimento privado no pais. As parcerias publico-privadas — tao enaltadas,
mas tio pouco efetivas — se converteram em mecanismo de apropriagio espuria
de recursos publicos por parte de grandes empresas privadas. Assim, o financia-
mento de longo prazo para infraestruturas criticas permanece dependente do
Estado e, nao obstante, regras fiscais anacronicas e disfuncionais impedem a am-
pliagio dos investimentos governamentais discriciondrios nessas e outras reas.

J4 as especificidades setoriais das dreas de inovagao, producio e protecio
ambiental e mitigacdo climdtica apontam para um baixo nivel de instituciona-
lizagao dessas politicas, o que se reflete em auséncia ou precariedade das fontes
de financiamento publico para tais dreas. Também ausentes ou precdrios sio
os diagndsticos setoriais, que exacerbam conflitos politicos intersetoriais, difi-
cultando solu¢des de natureza cooperativa. Por fim, o peso politico despropor-

cional do agronegécio distorce ou impede decisdes ptblicas que visam com-
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patibilizar crescimento econdémico, sustentabilidade ou mitigacdo ambiental e
modernizagdo tecnoldgica de setores atrelados & economia do conhecimento
e do baixo carbono.

Por fim, olhando o tema pelo eixo da defesa da democracia e reconstrugio do
Estado e da soberania, foi notéria a perda de densidade estratégica e de finan-
ciamento adequado da politica externa. Do ponto de vista da defesa nacional,
o peso politico desproporcional dos setores militares na vida civica brasileira
distorceu ou impediu decisdes publicas que visassem compatibilizar defesa da
soberania nacional, protegio territorial e ambiental do pais, mitigagio de con-
flitos internos e readequagao institucional do Ministério da Defesa e respectivas
prioridades militares, as quais por sinal deveriam passar longe da militarizagao
da gestao publica e da sacralizagio de privilégios orcamentdrios da casta militar.
Nio menos importante, no campo da seguranga publica, o fato de a crise fede-
rativa seguir enredada nas artimanhas da guerra fiscal e nas préticas de centrali-
zagao tributdria em Ambito federal, vem depauperando a capacidade dos entes
subnacionais e reforcando a sua dependéncia frente a transferéncias da Uniao.

Em sintese: dado que a manutengio do tripé macroecondmico da esta-
bilizagado monetdria gera como efeito colateral indesejado uma dinidmica de
crescimento de baixa poténcia e intensidade, serd preciso migrar desse arranjo
institucional-financeiro para outro mais favordvel ao crescimento econémico
com distribui¢do de renda, sem colocar em risco a estabilidade relativa da mo-
eda nacional, bem como a capacidade e a sustentabilidade intertemporal de
endividamento e de financiamento publico. Para tanto, torna-se fundamental
redesenhar as atuais regras fiscais anacronicas e paralisantes da agio publica,
a0 mesmo tempo que se promove a desfinanceirizagio e a desprivatizagio das

financas publicas brasileiras.

Fundamentos e diretrizes para tornar a participagao
social efetiva

No caso brasileiro, embora a participacio social j4 faga parte do discurso cor-
rente de politicos de praticamente todos os partidos, como também de aca-
démicos do mainstream e de autoridades e dirigentes publicos, ainda nao estd

difundida como pratica comum no pais, nem na relacio governo-sociedade,
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nem tampouco no interior das administracdes puablicas, ainda mais conside-
rando a enorme heterogeneidade que marca a dinimica federativa nacional.
De toda a forma, superar os estigmas da participagdo ¢ o primeiro passo para
transitarmos do discurso da efetividade a efetividade do discurso.

Some-se a isso, no caso brasileiro, alguns tragos histéricos de nossa admi-
nistragio publica ainda carentes de solug¢io, tais como: i) o patrimonialismo,
o paternalismo, o personalismo, o clientelismo; ii) o excesso de formalismo e
o isolamento burocrdtico das organizagoes; iii) a modernizagio conservadora
como prética recorrente; iv) a fragilidade da gestao publica em dreas de contato
direto com a populagio; v) a alta centralizagio burocrdtica; vi) muita imitagao
de férmulas e reformas estrangeiras; vii) o déficit democritico nos processos
decisérios de alto interesse da na¢ao; viii) a paralisia ou inércia deciséria; etc.

Portanto, em esséncia, quando falamos de participagio cidada estamos a
falar de democracia, dai a necessidade de “democratizar a democracia” (SaAN-
T0S, 1999). Quando dizemos que as formas tradicionais de fazer politica tor-
naram-se obsoletas, referimo-nos principalmente 4 incapacidade dos governos
para governar, e a incapacidade dos cidadaos para governar ou controlar so-
cialmente os seus respectivos governos.

Desta forma, a politica entendida como um shopping estd fadada ao fra-
casso, porque transforma os cidadaos em clientes vorazes e impacientes. Um
cidadao, no entanto, ¢ aquele que se engaja na tomada de decisdes coletivas e
aceita o resultado das mesmas, ainda que o seu efeito nao corresponda as suas
preferéncias particulares. Um cliente apenas se importa com seu proprio bem-
-estar pessoal; um cidadio se preocupa com o bem-estar coletivo. O cliente
tende ao egoismo, enquanto o cidadio ¢ colaborativo.

Portanto, a politica entendida como um exercicio de imaginagio coletiva,
nio pode ser feita por governantes transformados em agentes comerciais de
partidos que estao principalmente em busca de votos. E as politicas publicas,
entendidas como a caixa de ferramentas da politica para transformar a socie-
dade, nio podem ser pensadas para atender os interesses particulares e egoistas
de alguns cidadaos convertidos em consumidores compulsivos, simplesmente
porque é impossivel agradar a todos.

Assim, o fracasso das politicas ptblicas — ou seja, a pouca relevancia do seu

impacto na melhoria do bem-estar das pessoas, e sua baixa poténcia em elevar
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a qualidade de vida das nossas sociedades — deve-se, em primeiro lugar, a sua
negligéncia em ouvir o publico, sua obsessio com a produgio de satisfagdes
individuais, e sua 4nsia para mostrarem-se competitivas e oferecer resultados
imediatos aos julgadores e julgamentos do mercado, negando ou descuidando
de sua prépria natureza. E em segundo lugar, a sua incapacidade para abor-
dar a complexidade e a multidimensionalidade dos problemas extremamente
complexos que nio se deixam simplificar, setorializar, parcializar, reduzir, se-
parar ou decompor.

Um bom exemplo disso advém da experiéncia brasileira recente de parti-
cipagao social, dilacerada pelo golpe de 2016 e pela eleicao de Bolsonaro em
2018. Até entdo, no plano dos avangos nacionais, destaque-se a ampliacio e
a complexificagio da atuagio estatal — por meio de seu arco de politicas pu-
blicas — sobre dimensdes cruciais da vida social e econoémica do pais. Especial-
mente interessante é constatar, até entao e mesmo diante de embates e tensoes
politicas e ideoldgicas de vérios niveis, certos processos de amadurecimento
institucional no interior do Estado. Em esséncia, o Estado brasileiro — sobre-
tudo no nivel federal — ainda possui recursos fiscais, humanos, tecnoldgicos e
logisticos suficientes para estruturar e implementar politicas participativas em
4mbitos amplos da economia e da sociedade nacional. E claro que, por outro
lado, restam ainda inGimeras questoes e problemas a enfrentar, estes também
de dimensoes considerdveis.

Em linhas gerais, para além da necessidade de o pais retornar 4 uma dina-
mica politica, partiddria, institucional e social normal dos pontos de vista re-
publicano e democrdtico, hd trés conjuntos de desafios a enfrentar: i) o incre-
mento de qualidade dos bens e servigos publicos disponibilizados a sociedade;
ii) o equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas
publicas de orientagdo federal, mas de execu¢do federativa compartilhada; e
iii) aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo de fungoes que
interrelaciona “planejamento, participagio, orgamento e gestao” para a execu-
¢ao das diversas politicas ptblicas em acio pelo pais.

Com relagio a qualidade dos bens e servicos ofertados a sociedade, é pa-
tente e antiga a baixa qualidade geral destes, e, a despeito do movimento re-
lativamente rdpido de ampliagdo da cobertura em vdrios casos (vejam-se, por

exemplo, as dreas de satide, educagio, previdéncia e assisténcia social, sobretu-
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do ao longo das duas primeiras décadas seguintes a CF-1988), nada justifica
o adiamento desta agenda da melhoria da qualidade com vistas 4 legitimagio
politica e a preservacio social das conquistas obtidas desde a promulgagao da
Constituigio Federal de 1988. A agenda da qualidade, por sua vez, guarda
estreita relagio com as duas outras mencionadas anteriormente: as dimensoes
do financiamento e da gestdo participativa.

No caso do financiamento, é preciso enfrentar tanto a questio dos mon-
tantes a disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramente insufi-
cientes em vdrios casos —, como a dificil questao da relagio entre arrecadagao
tributdria e gastos publicos, vale dizer, do perfil especifico de financiamento
que liga os circuitos de arrecadacio aos gastos em cada caso concreto de po-
litica publica. H4 ja muitas evidéncias empiricas e muita justificagio teérica
acerca dos maleficios que estruturas tributdrias altamente regressivas trazem
para o resultado final das politicas publicas e para a prépria distribuicao de
renda e riqueza no pais. Em outras palavras, o impacto agregado destas, quan-
do considerado em termos dos objetivos que pretendem alcancar, tem sido
negativamente compensado, no Brasil, pelo perfil regressivo da arrecadagio,
que tem penalizado proporcionalmente mais os pobres do que os ricos. Se
esta situagio nio mudar, rumo a uma estrutura tributdria mais progressiva,
tanto em termos dos fluxos de renda como dos estoques de riquezas (fisicas
e financeiras) existentes no pais, dificilmente haverd espago adicional robusto
para a redugio das desigualdades econdmicas, sociais e regionais, que clamam,
ha tempos, por solu¢des mais rdpidas e eficazes.

Por fim, no caso das fungoes de “planejamento, participagio, or¢amento e
gestdo”, trata-se nio s6 de promover aperfeicoamentos legais relativos aos diver-
sos marcos institucionais que regulam a operacionalizacio cotidiana das politicas
publicas, como também de estimular e difundir novas técnicas, instrumentos
e prdticas (participativas e deliberativas) de formulagao, orgamentagio, imple-
mentagio e gestdo de politicas, programas e agdes governamentais. Salienta-se
aqui a necessidade de buscar equilibrio maior entre os mecanismos de controle
das politicas e dos gastos publicos, de um lado, e os mecanismos propriamente
ditos de planejamento, participagdo, implementacio e gestao destas politicas, de
outro. Para tanto, acreditar na participagdo social nao apenas como valor em si

da democracia, mas também como método de governo em acep¢io mais larga.
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Apostar na participagdo social como método de governo

Até agora, temos acreditado que as propriedades fundamentais de uma boa
politica ptblica gravitavam exclusivamente em torno de sua eficdcia e eficién-
cia, mas descobrimos que somos muito eficazes e muito eficientes para fazer
coisas que ndo resolvem os problemas das pessoas, porque a racionalidade
tecnocrdtica ¢ incapaz de gerar respostas inteligentes baseadas na implicagao
ativa dos diferentes atores envolvidos com as politicas.

A racionalidade deliberativa, por outro lado, nio s6 nos permite olhar para
as questoes publicas de diferentes perspectivas e pontos de vista — a fim de li-
dar com a complexidade dos problemas complexos que nos circundam — mas
também nos permite, através do didlogo, democratizar e perenizar as ditas
politicas (cf. BRUGUE, 2006; 2009; 2014).

A partir deste ponto de vista, para que uma politica publica tenha sucesso,
precisamos gerar inteligéncia coletiva em seu contetdo através da implemen-
tagdo de processos que permitam incorporar as opinides de todas as partes
interessadas, utilizando a dinimica essencialmente politica do didlogo. Nao ¢
desassociar o conteido das formas. Através das formas (processos participati-
vos), dotaremos de inteligéncia coletiva os contetidos das politicas e seremos
mais capazes de realizd-los, porque, embora sempre se vd decepcionar alguém,
teremos gerado sinergias e capital social suficiente para chegar a grandes acor-
dos capazes de superar os interesses particulares.

E como é que vamos fazer isso? Nao nos enganemos, ninguém disse que
seria répido ou fécil! Em um ambiente cada vez mais dindmico e voldtil, a in-
certeza estd em todos os lugares. E ao invés de admitir isso, preferimos adorar
os demagogos da midia e do mundo privado que, disfarcados de especialistas,
pregam solu¢oes supostamente rdpidas e fdceis por meio de informagdes (me-
lhor seria dizer: mercadorias!) obcecadas em vender criticas rasas e facilidades
em troca de audiéncia. Resulta também dificil pregar o didlogo coletivo em so-
ciedades pouco preocupadas com o bem comum e excessivamente obcecadas
com o lado pessoal e particular. De todos os lados nos dizem que devemos ser
empreendedores competentes e competidores pouco escrupulosos.

Isto posto, precisamos substituir os antidepressivos pelo didlogo. Nossas
sociedades precisam de mais didlogo (vale dizer: mais politica) do que nunca,

precisamente porque vivemos em um planeta onde todos falam mas poucos



332 Ousadia e transformagdo

escutam, todos dizem o que pensam, mas quase ninguém pensa no que diz, e
todos querem convencer aos demais, mas ninguém quer ser convencido.

Referimo-nos a um didlogo auténtico, ou seja, a construgao de politicas pad-
blicas a partir do intercAimbio de argumentos razodveis, do respeito mutuo, da
cooperagao e da empatia que se gera quando somos capazes de nos colocar no
lugar dos outros. Mas também, e sobretudo, a partir da aceita¢io do conflito
como elemento-chave da transformacio e do progresso social, e da superagio
do mesmo mediante a generosidade necessdria para chegar a acordos concre-
tos, sabendo que, em parte, eles vao nos decepcionar. Trata-se de um processo
pedagdgico de aprendizagem social, capaz de gerar valor adicionado as politi-
cas publicas e capital social aos agentes envolvidos.

Para tanto, como organizarmos uma deliberagao nestes moldes? Articu-
lar um didlogo com essas caracteristicas nio ¢ tarefa ficil, de modo que para
alcangd-lo existem trés condi¢des ou fases indispensdveis: explicar-nos, ouvir e

])VeSlZlV contas.

i) Explicar-nos: ¢ a primeira condi¢do necessdria, mas nio suficiente, para falar
de democracia deliberativa. Nenhum didlogo ¢ possivel sem informagio prévia,
conflanca e transparéncia, por isso, se queremos que as pessoas se comportem
como cidadios, temos de ganhar a sua confianga e tratd-los como tal. Para isso,
¢ essencial oferecer informagoes claras, honestas e compreensiveis sobre a poli-
tica publica relativamente a qual queremos organizar a deliberagio. Devemos
planejar adequadamente a comunicagio, utilizando os canais e plataformas a
nossa disposi¢ao para garantir o direito de todos estarem bem informados. De-
vemos empregar uma linguagem simples, compreensivel e sem floreios tecno-
crdticos. Nao se trata de banalizar os contetidos explicativos, mas de adapta-los
ao contexto e aos destinatdrios; os cidados (e boa parte dos proprios servidores
publicos!) nao sao técnicos, mas especialistas em vivéncia. Mais do que uma
campanha de marketing, estamos falando de um exercicio de pedagogia e trans-
paréncia, por isso devemos evitar a todo custo falsas expectativas.

Outro aspecto essencial neste processo, e que tende a ser esquecido com
frequéncia, tem a ver com as margens de didlogo. Apesar de a entrada nio
poder ser antipdtica, ela deve definir limites. Devemos ser extremamente ho-

nestos e deixar muito claro aqueles aspectos sobre os quais podemos deliberar,
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bem como aqueles em que a decisio jd estd tomada, explicando, por suposto,

os motivos de qualquer resolugio prévia.

ii) Escutar: agora se trata de facilitar a troca de argumentos fundamentados
entre os participantes para que a deliberacio ocorra de forma ordenada. Os
métodos e técnicas participativas nos ajudarao a gerar a criatividade necessd-
ria e a fazer emergir a inteligéncia coletiva essencial para que a politica possa
surpreender-nos, com o objetivo de chegar a acordos concretos na forma de
conclusées ou propostas para resolver, com certas garantias de sucesso, os pro-
blemas complexos que nos rodeiam.

Para tornar isso possivel, alguns ingredientes sao indispensdveis. Primeiro,
algumas regras claras, acordadas e elaboradas conjuntamente pelos atores mais
importantes do processo. Essas regras de comportamento e procedimento de-
vem ser comunicadas a todos os participantes da maneira mais convincente
possivel, porque tio importante quanto ter regras ¢ saber como as pessoas
estao dispostas nio s6 a cumpri-las, mas também a aplicd-las (respeito matuo,
visdo coletiva, pré-disposi¢ao em mudar de opinido, mente aberta, vontade de
cooperagio, empatia etc.).

Em segundo lugar, precisamos organizar e estruturar a deliberagio da ma-
neira mais profissional possivel, gerindo adequadamente as convocatdrias, os
materiais, as dindmicas de trabalho, os tempos ¢ o calenddrio, adaptando-os
as particularidades de contexto e aos objetivos do processo. As metodologias
nao sio um fim em si mesmo, a qualidade dos procedimentos tangiveis nao
depende de sua sofisticagao técnica, mas de sua adaptagio as caracteristicas dos
participantes e as necessidades e finalidades do debate.

Finalmente, quanto aos envolvidos no processo, ¢ importante que sejam
representativos dos diferentes pontos de vista que existam sobre o assunto em
discussdo. Nés nio devemos ficar obcecados pela quantidade, mas pela repre-

sentatividade, qualidade e diversidade dos participantes.

iii) Prestar contas: em terceiro e tltimo lugar ¢ preciso responder as conclu-
soes e aos resultados concretos produzidos durante as deliberacoes. Para fazer
este exercicio de devolugio, as administragées pablicas devem trabalhar inter-

namente as propostas com trés objetivos: i) analisar a adequacdo das propostas
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as diretrizes e orientagoes politicas do governo; ii) estimular a criatividade
de seu capital humano em introduzir outros elementos inovadores que nos
permitam gerar mais e melhores conhecimentos sob a forma de inteligéncia
administrativa; e iii) tornar as propostas operacionais para atuagoes efetivas.

A qualidade de um processo deliberativo nao depende do grau de vincula-
¢4o que a administragao publica assume com respeito as conclusées do didlogo
gerado entre os participantes do processo, uma vez que o conflito é inevitdvel,
0 consenso nao existe, e as opinides sao diversas. A qualidade fundamental de
qualquer processo de participagio ¢ a sua capacidade de inovar e gerar novos
conhecimentos para resolver os tais problemas complexos.

Assim, uma vez feito este triplo exercicio interno, ja estaremos prontos
para realizar a fase de retorno, de modo que os participantes saibam como fo-
ram recolhidas suas contribuicoes, que elementos inovadores foram introduzi-
dos como fruto do didlogo interno, e até que ponto elas serio implementadas,
desenvolvidas ou postas em marcha.

Finalmente, tendo em conta que o objetivo final de qualquer processo de
deliberagio ¢ a transformagio social e a melhoria da qualidade de vida dos
cidaddos — e que a Uinica maneira de levé-lo a cabo com éxito é promovendo-a
entre todos — seria 0 momento ideal para captar novas vontades colaborativas.
Ou seja, motivar, seduzir e animar os participantes a também se envolverem na

implementagio das propostas e agoes definidas durante o processo realizado.

Apostar numa administragdo pablica deliberativa

Incorporar critérios cidadaos na defini¢io das politicas publicas é essencial
para gerar inteligéncia coletiva suficiente que nos permita abordar os comple-
xos problemas do século XXI desde sua multidimensionalidade e complexi-
dade, bem como criar as cumplicidades necessdrias entre os atores envolvidos
para levé-las a cabo conjuntamente. Os processos deliberativos fazem emergir
novas questoes, novas abordagens, novas perspectivas e novas formas de resol-
ver problemas.

Mas descobrimos que as dificuldades administrativas e de funcionamen-
to interno de nossas administracoes publicas se convertem, muitas vezes, em
um obstdculo que nio apenas impede tais processos, mas que também gera

frustragao entre os participantes e impossibilita a aplicagio das propostas e
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conclusoes construidas conjuntamente, limitando seus resultados. Essas diné-
micas internas nio deveriam limitar-se apenas em nao se tornarem um estor-
vo. Seu objetivo deveria ser o de criar mais valor adicionado aos resultados da
participagdo cidada, mediante a incorporagio do didlogo entre as diferentes
dreas de gestdo e por todo o capital humano que as conformam.

Mas por que isso tudo é tdo complicado? A resposta estd no DNA de
nossas administracoes publicas, ou seja, na indole burocrdtica de nossas or-
ganizagdes, cujo sistema estd baseado no siléncio, na desconfianca e num viés
de responsabiliza¢io punitivista. A burocracia ¢ uma méquina que faz muito
bem o que lhe mandam fazer, mas que nio pensa em como ou por que fazer.
E um mecanismo que funciona corretamente para resolver problemas simples
em ambientes estdveis, mas entra em colapso e falha estrepitosamente quando
quer enfrentar os problemas complexos de um mundo incerto e imprevisivel.

Embora esta descri¢ao possa parecer a de uma organiza¢io maligna, nao
¢ de todo assim. Temos dito que a burocracia é impecdvel para resolver pro-
blemas simples em contextos pouco varidveis. Por exemplo, se se trata de me-
lhorar a circulagdo de veiculos em uma cidade devido a colisées provocadas
por defeitos no piso, reduzimos o problema a uma questao de asfaltamento
adequado, passando ao especialista em urbanismo para que elabore um pro-
jeto técnico, que serd implementado por uma companhia municipal ou uma
empresa privada de servigos urbanos. Mas se o problema a ser resolvido ¢ a
luta contra a exclusdo social, a qual técnico passamos a incumbéncia, qual é
o especialista? A resposta é ninguém em particular e todos juntos! Acontece
que a exclusao social tem a ver com o acesso aos servigos sociais, os hdbitos de
satde, a coesdo social e o associativismo, a moradia e as condigoes ambientais
e urbanas do entorno, a seguranga, o emprego, a formagio, a renda disponivel
etc. E um problema que nio se deixa simplificar, e que necessita ser abordado
de forma colaborativa e inteligente entre os diferentes departamentos e téc-
nicos da administragdo. A colabora¢io participativa e a inteligéncia coletiva
sao dois atributos que estio diametralmente opostos a burocracia, por isso
precisamos transformar as nossas administragdes publicas.

Transformar significa fazer transmutar algo em outra coisa, ou seja, mudar
os costumes e o funcionamento de instituicoes muito rigidas e autoritdrias,

passando da desconfianca 4 confianga, do siléncio ao didlogo e da subordina-
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¢a0 ao acordo. Para tanto, é preciso colocar o foco no mundo exterior, pois
os objetivos da administra¢io publica estdo do lado de fora, na sociedade que
procura gerir, no ambiente sobre o qual pretende atuar. Uma sociedade cadtica
e cambiante exige respostas complexas e organizacoes capazes de inovar. Nio
se trata de fazer melhor as coisas que temos feito até agora, mas de fazé-las de
outra forma.

Para construir administragdes inovadoras precisamos ser capazes de falar,
de converter o didlogo em coluna vertebral de seu funcionamento: uma admi-
nistragdo que fala é uma administragio que pensa, e uma administragio que pen-
sa é uma administragio capaz de mudar, transformar e gerar novos conhecimentos
(cf. BRuGug, 2006; 2009; 2014; e BRuGUE, BLanco e Boapa-Dangs, 2014).

A alternativa a nova gestao publica é a administragio deliberativa, e seu
sucesso depende da gestio dos intangiveis: os valores, as pessoas, as atitudes,
a confianga etc. Mas quais sio os fundamentos da administragio deliberativa?
E o mais importante, como esses intangiveis sio realizados? A verdade é que
nao ¢ ficil concretizar algo intangivel, e estarfamos mentindo se disséssemos
que hd um manual ou uma receita especifica para construir administragdes
mais inclusivas, criativas e inovadoras. O que ¢ certo é que existem algumas
orientagdes que podem nos ajudar a perpetuar essa transformagio, as quais
devem ser entendidas nao como um processo deterministico, mas como uma
descoberta coletiva bastante imprevisivel.

Desta maneira, as bases sobre as quais construir uma administragio delibe-

rativa podem ser resumidas em trés grandes premisas.

Democratizag3o e politizacdo dos ambientes e métodos de trabalho no
setor publico
A primeira coisa a fazer é quebrar o mito segundo o qual o compromisso com
a eficdcia, a eficiéncia e a sustentabilidade econémica é uma solugio puramen-
te técnica para melhorar as nossas administragdes. E uma boa maneira de fazer
isso é por meio da organizacio de sessoes formativas — de natureza persuasiva —
dirigidas tanto aos funciondrios como aos politicos de nossas instituigoes.
Nao se trata de fazer lavagem cerebral em ninguém, muito pelo contrdrio,
trata-se de desmentir temas e fazer com que todos entendam o mesmo por

democracia e administragao deliberativa. Trata-se também de revisar os dife-
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rentes modelos de gestdo interna para saber de onde viemos, onde estamos e
para onde deveriamos ir e por qué, destacando a existéncia de alternativas a
modelos gerencialistas que longe de serem solugio técnica neutra, representam
uma ideologia muito concreta baseada na despolitizagio da administragao,
na desconsideragao do seu capital humano, e no menosprezo do seu cardter
publico. Em suma, estamos a falar de uma a¢do de formagio inovadora e
transversal, baseada em treinamento e em comunicagio persuasiva.

Convencer de que a administragio ¢ um mundo altamente politizado e
nao apenas o mundo da técnica, e que os funciondrios condicionam e definem
as politicas, longe de serem simples executores das mesmas. Convencer de
que a atividade administrativa estd absolutamente condicionada pela politica,
porque ¢ disso que precisamente se trata, ou seja, da existéncia de um sentido
e uma diregdo capazes de guiar a organizagdo para objetivos sem os quais nave-
garfamos a deriva. Convencer da necessidade de democratizar a administragao
e ndo de sermos ditadores com ela. Convencer de que as administragoes nao
s0 mdquinas que executam, mas que deveriam ser organizagdes que sentem,
pensam e aprendem. Convencer da necessidade de passar da l6gica da segmen-
tagao a légica da colaboracio.

Em suma, convencer de que o didlogo é a pedra angular do sucesso de
nossas administragoes publicas, e que sé depende de nds mesmos caminhar

em dire¢io a inteligéncia coletiva e a inovagao institucional.

Das habilidades meramente técnicas para as habilidades também
relacionais

Apesar do discurso dominante, qualquer pessoa com um pouco de experiéncia
na administragao publica sabe que a grande maioria dos funciondrios publicos
sio competentes. O problema nio sdo as habilidades técnicas da nossa equipe,
mas a incapacidade empdtica dos nossos dirigentes.

Uma administragio deliberativa precisa transformar seus funciondrios em
figuras conciliatérias com capacidade de seduzir, estimular, conquistar, atrair e
cativar os demais. S6 assim seremos capazes de construir confianga e trabalhar
de maneira colaborativa.

O primeiro passo para gerar confianca ¢ a transparéncia, por isso temos de

construir administracdes que por dentro sejam de cristal — e abrir as cortinas



338 Ousadia e transformagdo

para que tal visibilidade e nitidez seja vista também desde fora. Temos de
explicar os nossos objetivos, e tornar acessivel toda a informagao aos demais
departamentos e funciondrios da instituigao.

Em segundo lugar, é essencial reduzir significativamente a cadeia hierar-
quica interna, democratizando a tomada de decisoes, e substituindo a lideran-
¢a autoritdria e solitdria pelos equilibrios e dotes de empatia préprios do lider
mediador. Aquele que é capaz de escutar, de seduzir, de aproveitar o talento e o
conhecimento daqueles ao seu redor. Trata-se de uma lideranga humilde mas
poderosa, forte e intensa.

E em terceiro lugar, é preciso deixar de egoismo e praticar a generosidade,
compartilhando os éxitos e assumindo a responsabilidade pelas falhas. E ¢

precisamente aqui que a nossa terceira premissa aparece.

Do burocratismo ao experimentalismo institucional ou de como aprender
com os erros

Enquanto a burocracia tradicional é uma mdquina que segue ordens e penaliza
a falha, a administragio deliberativa ¢ uma organizagio que aprende com os
erros. E s6 ¢ possivel aprender com nossos equivocos se nos despojarmos do
medo de errar e ser punido.

Naio nos enganemos, uma administragio deliberativa tem certa tendéncia
a0 caos, mas consideramos essa uma qualidade positiva se nosso objetivo ¢
intervir e transformar uma sociedade e um mundo onde reina o desconcerto
e a confusio como regras. Para construir um ambiente que aceite o erro como
parte inerente ao proceso de aprendizagem, é preciso realizar uma viagem em
trés direcoes, a saber:

Menos especializagao e mais criatividade: qualquer institui¢io que pre-
tenda ser criativa e inovadora, e se proponha a gerar inteligencia coletiva, deve
questionar suas proprias rotinas, pondo em questdo o saber dominante, e pon-
do em duvida o conhecimento acumulado, fugindo das certezas técnicas e do
paradigma da ilustragao. Portanto, temos de aceitar o desconhecimento como
ponto de partida, e nos abrirmos a saberes menos especializados.

Menos dados e mais filosofia: também resulta fundamental trabalhar a
partir de visbes mais panorimicas, evitando a perda de perspectiva fruto de
andlises detalhadas de dados. A criatividade é encorajada a partir do conheci-
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mento imperfeito, a imaginagio nao emana do conhecimento exato. A visao
holistica, o conhecimento aproximado e o saber impreciso sio a base da in-
ventividade.

Menos endogamia e mais diversidade: devemos criar administragoes re-
lacionais, ou seja, institui¢des capazes de incorporar grande variedade de sa-
beres na tomada de decisoes, sem outorgar a qualquer um o monopélio sobre
o conhecimento. Se queremos tomar decisoes inteligentes, precisamos criar
ambientes flexiveis onde se produzam trocas de ideias e opinides entre os di-
ferentes funciondrios das vdrias dreas da administragdo. A gestdo adequada do
conflito — fruto das distintas visées que emergem desses ambientes heterogé-
neos — converterd uma aparente desordem inicial em inteligéncia e inovagao a
médio e longo prazos. E que a administragio deliberativa é uma administragio
que pensa, nio uma administragio que anda rdpido (cf. TARRAGO; BRUGUE;
CaArDOSO Jr., 2015).

Em resumo: a administracio piblica deliberativa é uma aposta politica na
transformagao progressista e progressiva da administracao publica, sobretudo
em paises como o Brasil, cujos experimentos acumulados de participagio cida-
da foram destaques mundiais até 2016. Alguns fundamentos e recomendagoes
para essa proposta de governanga da coisa publica seriam: i) menos especiali-
zagdo e mais criatividade; ii) menos burocratismo e mais experimentalismo;
iif) menos endogamia e mais diversidade. Em suma, apostar em habilidades
relacionais (de natureza tecnopolitica) das novas geragdes de dirigentes e ser-
vidores publicos em formagio, como também na capacidade de aprendizagem
institucional decorrente tanto da inteligéncia coletiva jd instalada em nossas
reparti¢oes publicas como das praticas participativas e deliberativas jd em uso

ou potencialmente instaladas no interior das mesmas.

Consideracoes finais

A economia brasileira e 0 mundo das financas publicas no Brasil estao enreda-
dos num arcabougo tecnocrdtico ultrapassado, tedrica e historicamente. Esse
arcabouco prima por criminalizar o gasto publico real, porque parte de um
principio equivocado de que o governo nio pode gastar ou de que o governo

nao tem dinheiro para gastar. Ambas as premissas sdo equivocadas. O proble-
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ma do Brasil nao ¢é a falta de recursos, mas sim, a falta de regras fiscais adequa-
das ao manejo dos recursos pablicos numa perspectiva desenvolvimentista, e
numa perspectiva republicana e democrdtica, evidentemente.

O nosso arcabougo fiscal estd ancorado na ideia de que o gasto publico
real ¢ pernicioso, mas o gasto financeiro nio; ou numa ideia de que o gasto
que mobiliza os direitos sociais e as politicas publicas que transferem renda
e que mobilizam a prépria economia é um gasto perigoso do ponto de vista
macroecondmico. Ora, nio hd nada mais equivocado, do ponto de vista ma-
croecondmico, do que essa premissa.

O arcabouco fiscal brasileiro, além disso, veio se consolidando na base de
um binémio terrivel, que é o bindmio da dominancia financeira e da prépria
privatizagio das financas publicas. A dominancia financeira tem a ver com
o fato de que toda a legislagio que vem sendo montada no Brasil em torno
desse tema, desde a Lei de Responsabilidade Fiscal, para nao ir muito longe,
ou seja, desde o ano 2000 para c4, ¢ uma legislacio que criminaliza o gasto
publico real, que é o gasto que mobiliza a economia, que transfere renda para
a sociedade e para os territérios etc., a0 mesmo tempo que flexibiliza o gasto
financeiro, blindando-o de qualquer restri¢io, inclusive do ponto de vista dos
ilicitos praticados.

Entao, a financeirizagio da economia como um todo e da prépria divida
publica brasileira mostra isto, que o nosso problema nao ¢ de falta de recursos,
mas de légica de priorizagio e alocagio dos recursos. Ocorre que esse arranjo —
e dele fazem parte a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Emenda 95/2016 do
teto de gastos, além de uma série de outros normativos infraconstitucionais —
esteriliza os recursos reais, que sio favordveis ao crescimento, a0 mesmo tempo
em que protege determinados segmentos minoritdrios e privilegiados da eco-
nomia. Por isso, essa 16gica da dominancia financeira acaba favorecendo uma
espécie de apropriacio privada das financas publicas. Isto é, apesar de a estru-
tura tributdria brasileira ser regressiva, ou seja, os pobres ou os mais pobres
pagam proporcionalmente mais impostos do que os mais ricos — o que jd é
terrivel! —, hd o fato de que quase todos os segmentos e atores da economia de
alguma maneira contribuem para a composi¢io do fundo publico; todos pa-
gamos impostos diretos e indiretos de alguma maneira. No entanto, uma vez

que esse fundo publico se constitui como arrecadagio tributdria primdria do
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governo, essa logica que penaliza as transferéncias e destinacoes pelo lado real,
a0 mesmo tempo que favorece, protege e valoriza o gasto financeiro, ela faz
com que haja uma espécie de transmutagio do fundo publico do lado real para
o lado financeiro, o qual por si s6 ¢ estéril do ponto de vista macroecondmico.

Assim, na medida em que o or¢amento vai tendo que se deslocar do finan-
ciamento produtivo ou do financiamento dos direitos sociais para o finan-
ciamento e rolagem da prépria divida publica, estdo se esterilizando recursos
favordveis ao crescimento da economia, a0 mesmo tempo em que se favore-
cem determinados segmentos formados pelos grandes rentistas em operagao
na economia brasileira, a saber: grandes bancos, grandes fundos de pensio,
grandes corretoras, grandes aplicadores de titulos ptblicos etc. Isso promove o
que chamamos de privatizacio das finangas piiblicas, porque o fundo publico
arrecadado pelo conjunto da sociedade ¢ transferido, de modo concentrado,
por meio de canais e de formas financeiras de valorizagio, para poucos e pri-
vilegiados agentes da economia. Isso gera para o conjunto da economia uma
situagao terrivel do ponto de vista macroeconémico e sacramenta uma eco-
nomia de baixo crescimento, porque o que é o lado, vamos dizer, indutor do
crescimento econdémico pela mao do Estado estd preso, amarrado a esse con-
junto de regras fiscais anacronicas, tais quais a regra de ouro, o teto de gastos, o
superdvit primdrio etc. Isso gera uma tendéncia estagnacionista de longo prazo
para a economia brasileira, a0 mesmo tempo que a légica de financeirizacio da
divida sugere o agugamento do quadro de concentragio de renda na sociedade
brasileira. Portanto, além da concentragio primdria da renda no Brasil jd ser
das piores do mundo, sobrepde-se a ela uma concentragio adicional promovi-
da pelo préprio Estado por meio dessa légica predatéria de financas publicas,
uma légica privatista que estd por trds do arranjo normativo macroeconémico
e institucional de financas publicas.

Desta maneira, nds temos dois fendmenos que precisamos ser capazes
de combater para podermos pensar em participacio efetiva das pessoas no
or¢amento: o fiscalismo e o rentismo. O fiscalismo ¢ essa ideologia que con-
taminou as cabecas de economistas que se renderam ao mantra liberal de
que o Estado estd proibido de gastar, porque acham que as financas publicas
ou as financas do Estado sdo equivalentes as financas domésticas — algo que

¢ um completo contrassenso do ponto de vista macroeconémico. E a 16gica
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rentista diz respeito a valorizagao dos fluxos financeiros pela prépria mio do
Estado. Entdo, se por um lado, o Estado busca descentralizar recursos, trans-
ferir renda para as regides e pessoas mais pobres por meio de um conjunto
de politicas publicas sociais, ambientais, culturais etc., por outro lado, ele
estd concentrando renda, na medida em que essa légica de finangas publicas,
pouco discutida pela sociedade, favorece, na verdade, poucos e privilegiados
agentes de mercado.

Essa dupla caracteristica das nossas finangas, o rentismo de um lado e o
fiscalismo de outro, precisa ser combatida do ponto de vista tedrico e do ponto
de vista histérico. Afinal de contas, ndo hd experiéncia internacional conhe-
cida no mundo que tenha prescindido do Estado ou do seu papel ativo no
exercicio das suas capacidades fiscais para se desenvolver, para enfrentar os seus
problemas macroecon6émicos, sociais, ambientais, culturais etc. Dai a necessi-
dade de uma revisao muito profunda desse arcabougo normativo institucional
e cultural de financas publicas no Brasil, que passa pela extingdo da regra de
ouro, que estd na Constituigao e que ¢ algo completamente anacronico, pela
revisdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que penaliza o gasto, por exemplo,
com os servidores, a0 mesmo tempo em que nao impoe limite ao gasto des-
tinado ao pagamento de juros da divida. H4 um terceiro ponto: a revisao da
l6gica do superdvit primdrio como uma légica de satisfagio dos interesses de
mercado, porque, na verdade, pela contemporaneidade das financas publicas,
uma divida piblica, um gasto ptblico representa uma receita do setor privado.

Quando o Estado gasta ao transferir renda, seja para empresas, seja para
familias, ele estd transformando o credor desse gasto num possuidor de um
ativo financeiro ou de um ativo real, se for por meio de bens e servigos. Isso
significa dizer que a contrapartida de uma situagio fiscal contabilmente de-
ficitdria ¢ uma situagdo contdbil de superdvit privado. E claro que existem
limites a esse tipo de situagdo, dados pela ocupagio dos recursos produtivos
etc. H4 um ponto a partir do qual, de fato, um excesso de gasto ptblico dessa
natureza pode se converter em inflagio. Porém, essa nao ¢ a situagao brasileira.
Nos estamos vivendo hd vérios anos um regime de semiestagna¢io econdmica,
de ociosidade gritante das cadeias produtivas, de desemprego em taxas muito
elevadas, de renda muito baixa da populagio. Logo, hd um espaco possivel e

necessdrio de ser ocupado pelo gasto publico que se converteria, do ponto de
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vista macroecondmico, em receita para o setor privado. E isso obviamente é
um fator de estimulo ao crescimento, e nio de desestimulo.

Desta maneira, ¢ preciso entender que o gasto publico nio sé estimula
como complementa o gasto privado. Essa é a verdade empirica, histdrica, da
relagao entre financas publicas e desenvolvimento em todos os paises capitalis-
tas do mundo. Achar que os paises capitalistas desenvolvidos se desenvolveram
produzindo superdvit primdrio é um desconhecimento absoluto da histéria
mundial capitalista. Isso para dizer que ¢ impossivel avancar para o tema da
participagio no orgamento, se nio mudarmos a nossa compreensio de finan-
cas e da relagdo das financas com o desenvolvimento.

Para finalizar, é preciso fazer uma revisao também de um dispositivo da
Constitui¢ao que impede que o Banco Central, ou seja, a autoridade monetd-
ria, financie, por meio de emissao, o Tesouro. Mas isso foi feito na pandemia.
A chamada PEC do Or¢amento de Guerra foi isso, foi uma autorizagio para
a autoridade monetdria financiar o Tesouro, e por meio disso, poder pagar o
Auxilio Emergencial. Ora, se isso foi feito naquela condigao de adversidade
sanitdria, social e econdmica, por que nao se fazer isso nesse contexto de ne-
cessidade de reconstrucio do pais que nés estamos vivendo? E como se nés
estivéssemos numa guerra, sem um inimigo externo.

Nos estamos vivendo uma situagdo no Brasil que requer uma mudanga de
paradigma e uma mudanga de postura do governo, da sociedade, do Congres-
so em relacdo a essa temdtica, ou seja, a relacdo das finangas com o desenvol-
vimento. O or¢amento participativo, nesse contexto, ganha uma importincia
adicional ao de simplesmente formalizar canais de participagao da sociedade
na definigao das prioridades de sua alocacdo. Ele ganha um peso estratégi-
co diferenciado e ainda mais importante na medida em que passa a ser um
componente possivel e necessirio para contestar justamente os dois pilares da
16gica atual vigente, ou seja, o fiscalismo e o rentismo.

Nos precisamos de participagio no Or¢amento, inclusive para isso, para
demonstrar que é possivel e necessdrio modificar as prioridades subterraneas e
fazer com que as finangas se voltem para o desenvolvimento da sociedade e do
pais, em vez de a sociedade viver em funcio de gerar superdvits primdrios, que
favorecem apenas setores e atores privilegiados da economia. Desta perspec-

tiva, o orgamento participativo tem diante de si um desafio adicional aqueles
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tradicionais em termos da sua operacionaliza¢do. Quer dizer, sempre foi e
continuard sendo dificil pensar concretamente em como introduzir e produzir
a participagao social no ciclo or¢amentdrio. Isso continua sendo um desafio,
mas é um desafio possivel de ser enfrentado, quando percebemos que o ciclo
orcamentdrio ¢ composto por etapas especificas, com naturezas especificas e
que, para cada momento desse ciclo, cabe um tipo de participa¢io. Se pensar-
mos dessa maneira, talvez consigamos encaixar interfaces de participagao mais
efetivas. Essa é a parte fécil.

O que é mais complexo ¢ justamente fazer com que essa participagio no
Orgamento seja qualificada por uma perspectiva transformadora do arranjo
institucional macroecondémico e normativo de financas publicas, vale dizer,
numa perspectiva de contestar a dominincia financeira, a privatizagio das
finangas, ou seja, o fiscalismo e o rentismo, que estao incrustados numa légica
esterilizante da capacidade do Estado de agir.

Afinal, hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governa-
mental e politicas publicas que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo
contar com — certo nivel de engajamento publico dos atores diretamente en-
volvidos com a questao, sejam estes da burocracia estatal, politicos e académi-
cos, sejam os proprios beneficidrios da a¢ao que se pretende realizar. Em outras
palavras, as atividades de formulacio, orcamentagio e gestao devem prever
uma dose nio desprezivel de horizontalismo em sua concepgao, vale dizer, de
participagao direta e envolvimento pritico de — sempre que possivel — todos
os atores pertencentes a arena em questdo. Seu envolvimento deve abranger
inclusive as atividades de monitoramento e avaliacdo, de modo a assegurar a
participagio em todas as etapas cruciais para o planejamento e contar com
arranjos que permitam o aprimoramento continuo das politicas publicas de
forma transparente, com participagdo ativa, mantendo alto os niveis de con-
fianca e suporte dos atores sociais as a¢des planejadas.

Neste sentido, é preciso que a participacdo social, a implementagio, a ges-
tdo das politicas publicas e a entrega efetiva de bens e servicos do Estado
a populagdo sejam os verdadeiros critérios de aferi¢do e perseguicio do de-
sempenho institucional (setorial, territorial e agregado) do Estado brasileiro.
Apenas desta maneira se poderd, de fato, calibrar as a¢oes de planejamento e

or¢amento no sentido dos resultados intermedidrios (medidos pela eficicia da
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agao governamental) e dos resultados finais (medidos pela efetividade trans-
formadora da agdo) das politicas publicas nacionais, rumo a consolidagio de
um projeto de desenvolvimento integral para o Brasil no século XXI. Impor-
tam os resultados da agao publica, referenciados em politicas bem desenhadas,
adequadamente financiadas, monitoradas e avaliadas com a frequéncia neces-
sdria a cada caso.

O exercicio cotidiano de planificacio e or¢amentagio precisa estar intima-
mente ligado a processos participativos, nio apenas em ambito federal, mas
envolver didlogo e articulagdo federativa e politica entre os trés poderes na dis-
cussao do or¢amento no Congresso Nacional. Em anos recentes, o parlamento
adquiriu centralidade no processo or¢amentdrio no Brasil, dado o peso das
emendas impositivas (RP 6 e RP 7) e a dimensao das emendas de relator (RP
9). E importante rever o processo or¢amentirio de modo que permita reagir
aos insumos do planejamento e da gestao, recuperando inclusive a capacidade
de influenciar as escolhas parlamentares. Da mesma forma, os processos de mo-
nitoramento e avaliacio, buscando assegurar a direcionalidade e a qualidade do
gasto publico devem influenciar o processo alocativo. Por fim, os mecanismos
de participagao social devem ser mdltiplos, alcancando, direta e/ou indireta-
mente, a or¢amentacdo. Assim, os instrumentos e processos devem ser pensa-
dos de forma integrada, como parte de um mesmo movimento de governanga
orcamentdria, regidos pela direcionalidade mais ampla do planejamento.

Essa ¢, entdo, a concepgao estratégica mais geral a pautar o debate atual
rumo a operacionalizacio da participagio social nas esferas do planejamento e

do or¢amento publico no Brasil.
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Questoes historico-estruturais
do Estado no Brasil:

uma proposta analitica alternativa
aos mitos neoliberais'

José Celso Cardoso Jr. e Tatiana Lemos Sandim

Introducao

Este texto discute um conjunto de questoes estruturais e persistentes na histé-
ria do Brasil acerca dos processos de formacio e desenvolvimento do seu apa-
rato estatal e administrativo, ressaltando alguns de seus tragos e reflexos nos
contextos econdmico e politico atuais. Sintetizamos tais questdes em cinco
temas que denominamos como autoritarismo, burocratismo, fiscalismo, priva-
tismo e corporativismo. Com essa discussio, pretendemos propor um arcabou-
¢o analitico alternativo que possa contribuir para ampliar a discussao sobre
o futuro do Estado e do préprio pais para além das fronteiras neoliberais,
usualmente tomadas como referéncia nesse debate.

Nos tltimos anos, as solugdes para as questdes da economia e da adminis-
trago publica tém sido orientadas para a redugao do tamanho, da influéncia
e da prépria atuacio do Estado. Considerando que solugdes sao criadas com
base na defini¢io dos problemas que pretendem enfrentar, quais seriam os

problemas resolvidos com um Estado minimo? Considerando os discursos

' Esse capitulo foi originalmente publicado, com modificagdes, no livro organizado por

CAMPAGNAC, V. e LOTTA, G (orgs). Reptiblica em Notas. Rio de Janeiro: Cobog,
2023.
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que sustentam tais prdticas, compreendemos que os problemas seriam, em
tltima andlise, trés: i) o Estado brasileiro seria grande demais ou maior que
o0 necessario, se medido em termos de suas dreas de atuacio ou quantitativo
de servidores publicos; ii) por esta razio ele seria demasiado caro, se medido
em funcio da sua carga tributdria total ou gasto total por servidores; iii) e por
fim, tudo somado, o Estado no Brasil seria ineficiente do ponto de vista da
sua capacidade de realizar politicas publicas e entregas de bens e servigos a
populagio com qualidade.

Essas questoes, repetidas a exaustio e embasadas por pressupostos neolibe-
rais, tém consolidado no pais uma compreensao negativa sobre a existéncia e
a atuagdo estatal, em cuja base estariam no os politicos e suas decisoes acerca
das questdes de Estado, mas sobretudo os servidores e servidoras publicas,
considerados pelo discurso neoliberal como incompetentes, autointeressados
e desproporcionalmente bem remunerados pelo pouco que produzem. Em
contrapartida, os mesmos pressupostos consagram as atividades desenvolvidas
pela iniciativa privada como as tnicas orientadas pela eficiéncia, pela eficicia
e pela qualidade de tudo o que fazem.

Ainda que se possa concordar que tais questdes sejam parcialmente
reais e verdadeiras, afinal sempre existe espago para otimizar o tamanho,
o custo e a eficiéncia do Estado, construir todo o arcabouco de reformas
orientado por estes pressupostos bastante discutiveis parece reduzir a com-
plexidade da situagao, limitar as possibilidades de resolucio e, principal-
mente, direcionar esfor¢os em uma diregdao que pode criar novos ou apro-
fundar problemas nacionais histéricos como a desigualdade, as injustigas
e a exclusio social.

Virios exemplos podem ser mobilizados para sustentar os limites dos ide-
ais neoliberais para explicar e orientar as agoes politicas e econdmicas na
maioria dos paises e, especialmente, em paises como o Brasil. Acreditamos
ser suficiente nos ater ao mais recente ¢ grave dos acontecimentos globais:
a pandemia de Covid-19 e as estratégias mobilizadas pelos paises atingidos
simplesmente colocaram em xeque toda a teoria e préxis neoliberal. Quanto
mais o mundo se aproximava da catdstrofe, mais ficava evidente que somente
acdes robustas protagonizadas pelo Estado nos campos da satde, da protegio

social, da sustentagio das atividades econdmicas seriam capazes de evitar que
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boa parte da populagio do planeta fosse conduzida a um caos sem paralelos
na contemporaneidade.?

Assim, voltando ao tema deste capitulo, uma leitura coerente com a histé-
ria deveria considerar que o Brasil é um pais que vivenciou longo periodo de
colonialismo e escravidao. Tendo vivido mais de 300 anos sob o jugo do go-
verno portugués, conseguimos a proeza de nos declarar independentes e fazer
vista grossa para o enorme contingente de pessoas trazidas a forca do conti-
nente africano e obrigados a trabalhar em condigées degradantes e inaceitdveis
até para os padr()es internacionais vigentes na época. Com isso, conseguimos,
ainda, atravessar quase quatro séculos mantendo boa parte da populagio a
margem da sociedade, do sistema de direitos e completamente excluida de
qualquer possibilidade da participagio formal nas decisdes sobre os rumos
do pais em que viviam, j4 que mesmo conseguindo se tornar independentes
de Portugal em 1822, aceitamos manter um sistema econémico escravocrata
que persistiu formalmente até 1888 ¢ informalmente até os dias de hoje em
alguns lugares e situagoes. A concentragao de poder e dos mais variados tipos
de recursos em um ndmero exiguo de grupos sociais bastante homogéneos
internamente, influenciou de forma determinante a formagio social, politica e
econdmica do Brasil. E, como argumentamos aqui, ainda influencia e faz com
que seus reflexos sejam renovados e ecoem fortemente no cotidiano do pais.

Desta feita, a primeira questdo de Estado imprescindivel a ser recuperada
para uma compreensio mais abrangente e profunda acerca dos problemas que
nos rodeiam ¢ a do autoritarismo. Este traco organizou os vinculos da metré-

pole com o Brasil colonia e segue estabelecendo as bases e as condigoes para

2 Um artigo do Fundo Monetério Internacional afirmou que: “medidas [de auxilio emergen-

cial] excepcionais estio desempenhando um papel fundamental na mitigagao dos efeitos da
pandemia. Se forem plenamente implementadas, as medidas fiscais elevariam o nivel do PIB
real da regio em aproximadamente 6,5% a 7% em um ano” (FMI, 2020, p. 1). O Banco
Interamericano de desenvolvimento, por sua vez, defendeu que durante a pandemia, “a po-
litica fiscal deve se centrar em dois objetivos principais: 1) Deve destinar recursos suficientes
ao setor de satide para que seja possivel atender & emergéncia sanitdria; 2) Deve proporcionar
“alivio” as familias, principalmente aquelas mais vulnerdveis, incluindo ainda medidas para
proteger as empresas empregadoras a fim de evitar demissdes em massa” (PINEDA, PESSINO
e RasTELETTI, 2020, s.p.) Ainda que ambos ressalvassem a duracio de tais medidas, rapida-
mente ambas as instituicoes abandonaram as regras neoliberais e defenderam forte atuacio
estatal, em nome da rdpida recuperacio econdmica e social dos paises.
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as relagdes atuais. Foi assim na instala¢io em territério nacional do Estado ab-
solutista portugués a partir de 1808, na passagem para a Republica em 1889,
na manutencio da escraviddo e da estrutura fundidria super concentrada no
campo e nas cidades e no autoatribuido papel moderador dos militares desde
sempre. A questdo seguinte, o burocratismo, pode ser sinteticamente descrita
como a dimensio institucional do autoritarismo. O burocratismo é o nome
dado aos mecanismos estatais construidos para privilegiar setores econdémicos
e politicos ou grupos populacionais numericamente minoritdrios, porém, de-
tentores de poder e influéncia deciséria no interior dos aparatos do Estado.

Em terceiro lugar, o fiscalismo é a dimensao pela qual o Estado se deixa
permear de forma mais clara pelos interesses econdmicos privados e rentis-
tas, permitindo que as proprias finangas publicas atendam prioritariamente
aos interesses de segmentos privilegiados e autointeressados. Nessa questao, a
destinagao dos recursos publicos ¢ arquitetada para garantir que os interesses
privados sejam contemplados a0 mesmo tempo em que prevaleca o discurso
de que o Estado deve reduzir seus préprios gastos com a mdquina publica e
com as maiorias sociais frequentemente alijadas do desenvolvimento econé-
mico do pais. Nessa mesma esteira encontra-se a quarta questao abordada: o
privatismo. Aqui o argumento é de que o Estado deve se retirar das atividades
econdmicas, limitando-se ao lugar de regular — quando e se necessdrio — a atu-
agao das organizagdes privadas. Nesse campo, o que se observa é a privatizagio
dos lucros e a socializagao dos prejuizos, e o que se obtém ¢é a desprotegao
social de parcelas expressivas da populagio, j& que os direitos e servigos sao vis-
tos ou como desincentivo ao trabalho individual ou como gasto improdutivo
contrério aos interesses econdmicos do pais.

Por fim, a dimensio que trata do autoritarismo praticado dentro do Estado
¢ o corporativismo predatdrio. Grupos capazes de se mobilizar e fazer com que
governos cedam as suas demandas tém, nao raro, conseguindo que seus pleitos
sejam comumente atendidos, culminando em privilégios concentrados em se-
tores ou carreiras pablicas especificas. Isso ocorreu recentemente por meio de
medidas que garantiram aumentos salariais reais aos militares em simultdneo
a muitos anos de restricoes salariais dos servidores civis, mas vem ocorrendo
também pela criagio de artificios de remuneracio varidvel para categorias civis

e militares que sempre estiveram no topo da pirdmide salarial no setor pu-
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blico, consolidando-se como uma elite de privilégios remuneratérios, dentre
outras vantagens desproporcionais, que sacramentam desigualdades salariais
imensas no interior do corpo funcional do Estado.

Tudo somado, esse conjunto de questoes resgata elementos que conside-
ramos relevantes pelo potencial de suscitar andlises sobre o futuro do Estado
brasileiro conectadas com o processo histérico de construgio de nossa realida-
de atual. E possivel que leituras daqui decorrentes defendam que nem todos os
nossos problemas possam ser equalizados com um Estado minimo ou captura-
do e assim consigam identificar questoes que demandam um Estado mais ati-
vo, republicano e democrdtico, mais bem preparado e capaz para enfrentd-las.

O restante do capitulo percorre de modo algo mais detalhado cada uma
das cinco questdes resumidas nesta introdugio, e finaliza com consideragoes
e diretrizes gerais de enfrentamento a cada um desses grandes problemas

histérico-estruturais do Estado no Brasil.

O Autoritarismo: vocé sabe com quem esta falando?

O autoritarismo, incrustrado como traco distintivo e forma dominante de
relacionamento entre agentes do Estado, do mercado e da sociedade, bem
como entre eles mesmos, remonta no caso brasileiro ao Estado mondrquico
absolutista portugués que nos deu origem e dire¢io. Sobre isso, hd muitos
trabalhos relevantes publicados no Brasil, dos quais importa aqui destacar os
de DaMatta (2020), Schwarcz (2019), Schwartzman (2015) e Souza Neto
(2020), dentre muitos outros.

Desta maneira, a ideia de um poder centralizado de cunho ou pretensiao abso-
lutista nunca deixou de estar presente no Brasil, mesmo apés a separagao formal
entre Estado e Igreja, a qual veio junto com a separacio formal entre poderes
Executivo, Judicidrio e Legislativo apés a instauracio da Republica em 1889. Esse
aspecto ¢ reforcado pelo fato de que a prépria Republica foi aqui implantada por
um pacto entre elites, tendo sido promulgada por um poder militar com apoio da
burguesia capitalista emergente e aquiescéncia da antiga nobreza imperial. Nao
houve no Brasil nenhuma ruptura institucional dramdtica, ou evento de ampli-
tude e aderéncia social que pudesse fundar uma ordem politica nova ou oposta a

ordem escravocrata que sempre esteve na base de nossa formagio histérica.
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Por esta razio, jamais se consolidou no pais um processo histérico intenso
de republicanizacio, entendido aqui como aquele por meio do qual um pais e
sua nagao buscam se aproximar de uma forma de organizagio politica do Es-
tado que visa (e prevé) a reparti¢do e o equilibrio do poder entre seus cidadios
e organizacoes. Tampouco se instalou aqui um processo denso de democratiza-
¢do, entendido como forma de organizagio politica da sociedade por meio da
qual opinides, vontades e interesses diversos podem ser agregados, manifestos,
respeitados e representados, e os conflitos podem ser disciplinados, regrados e
periodicamente equacionados.

O autoritarismo, portanto, amalgamou-se como trago distintivo da cultura
politica senhorial brasileira, tendo sido relativizado em momentos de republi-
canizagio e democratiza¢io do Estado, tais como durante o 2° governo Var-
gas, 0 governo JK, 0 momento constituinte que antecedeu e culminou com a
CF-1988 e, sob contradicoes abertas até 2016, viveu seus melhores dias. Mas
ele também foi reforcado nos momentos de autoritarismo explicito, viven-
ciados pela politica brasileira durante a ditadura Vargas, a ditadura militar e
durante os governos Temer e Bolsonaro.

A histéria politica e institucional brasileira pode ser, desta maneira, resu-
mida como uma sequéncia desequilibrada de espasmos democriticos, combi-
nados com dominancia autoritdria ao longo da maior parte do tempo. Uma
boa ilustragdo dessa nossa condi¢ao pode vir da histéria do nosso parlamento.
O parlamento brasileiro jd foi fechado ou dissolvido 18 vezes, seis vezes depois
da Proclamagio da Republica. Na primeira de todas, ainda em 1823, ocorreu
seis meses depois de ter sido instituido por “incomodar os mandatarios do po-
der”. Dom Pedro I dissolveu a assembleia, mandou prender e exilar deputados
e criou um grupo para executar a principal missao daquele momento: redigir a
primeira Constitui¢do brasileira (1824). Outras 11 vezes se deram por ordem
de Dom Pedro II, sempre que os embates escalavam a um grau considerado
elevado demais para o imperador. Depois da Proclamagio da Republica, em
outros seis momentos, o Parlamento teve seus poderes cerceados: inicialmente
pelo primeiro presidente militar, o Marechal Deodoro da Fonseca, poucos
meses depois de sua elei¢do, por nao “suportar esse Congresso”. Duas vezes
com Getdlio Vargas, em 1930 e 1937, e outras trés vezes na ditadura militar

(1964/1985), para conter “agrupamentos de contrarrevoluciondrios”, comba-
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ter “ideologias contrérias as tradi¢oes do nosso povo” e para refrear a “ditadura
da minoria” (CAMaARA DOs DepuUTADOS, 2018).

Indo além, ¢ possivel dizer que o autoritarismo tem sido escamoteado por
alguns como algo inerente as estruturas socialmente desiguais engendradas pelo
capitalismo. Entretanto, é preciso entender que hd paises capitalistas com alta
desigualdade, como o Brasil, e hd outros, em que a desigualdade ¢ muito mais
baixa. A prépria intensidade da desigualdade depende da histéria, das insti-
tuigoes e dos marcos juridicos criados em cada pais para lidar com o conflito
distributivo. Disso se depreende que a construcio de uma sociedade igualitdria
¢ conquista de populagdes que atacam os espagos de privilégio e defendem a
igualdade como valor moral e social (PrapO, 2022). Uma via possivel nesse
sentido é desenvolver processos de republicanizagao e democratizagio no pais.

A republicanizagdo do Estado exige, entre outras coisas, 0 mdximo possivel
de transparéncia dos processos decisérios e dos resultados intermedidrios e fi-
nais dos atos de governo e das politicas publicas de forma geral. Conferindo-se
visibilidade e publicidade as arenas decisérias, aos atores e interesses envolvi-
dos em cada caso, bem como aos processos institucionais (formais e informais)
por meio dos quais as decisoes cruciais da Republica sao tomadas, equilibra-
-se mais e melhor a distribuicao desigual de recursos de poder de cada ator ¢
produzem-se resultados, simultaneamente, mais legitimos do ponto de vista
politico e mais aderentes as realidades locais, permitindo que eles se tornem
perenes ao longo do tempo. Este é um dos principais campos de atuagio repu-
blicana contra a visdo moralista e punitivista de combate & corrupgao no pais.

Por sua vez, a democratizacio do Estado exige, no minimo, formas mais
efetivas de controle social pablico sobre os trés poderes (Executivo, Legislativo,
Judicidrio), Ministério Publico e sobre os meios de comunicagio (publicos e
privados), a0 mesmo tempo que uma reforma politica que implique de fato em
maior representatividade da imensa diversidade e heterogeneidade da popula-
¢do e seus problemas, anseios e necessidades no parlamento. Mas para além dos
aperfeicoamentos necessirios nos fundamentos e mecanismos da democracia
representativa, é preciso também fazer avangar a efetividade das institui¢oes e
mecanismos da democracia participativa (por meio dos conselhos, conferén-
cias, audiéncias, ouvidorias, foruns, grupos de trabalho etc.) e da democracia

deliberativa (por meio dos referendos, plebiscitos, iniciativas populares etc.).
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Com relagio ao sistema representativo, trata-se de instaurar medidas para
uma reforma politico-partiddria que implique maior convergéncia e aderéncia
entre representacdo parlamentar e representados, bem como maior alinha-
mento ideoldgico e programdtico entre partidos e eleitores. Neste campo, o
financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais é primordial.

J& com relagao ao sisterna participativo, trata-se de plantar medidas que im-
pliquem maior institucionalizacdo, ativa¢io e responsividade dos conselhos,
conferéncias, audiéncias e ouvidorias publicas, féruns de discussio e grupos
de trabalho na interface entre Estado, politicas publicas e sociedade civil. Tais
instdncias podem e precisam avangar qualitativamente como espagos de deli-
beracio sobre questdes estratégicas e diretrizes de politicas publicas.

Por fim, com relacio ao sistema deliberativo, trata-se de adotar medidas
que impliquem maior disseminaco, uso e responsabilizagio dos instrumentos
e mecanismos diretos de democratizaciao das decisées coletivas, tais como o
referendo, o plebiscito e as proposi¢oes legislativas de iniciativa popular. Esta
ampliagio da prerrogativa de convocagao de plebiscitos, referendos e consultas
populares deve incorporar também a introdu¢io do mecanismo de veto popu-
lar, de modo a ratificar a soberania popular como espaco decisério cotidiano e

de tltima instincia em torno de questoes cruciais para a sociedade brasileira.

O Burocratismo: aos amigos, tudo; aos inimigos, a lei!

Sobre o burocratismo, hd também vasta literatura académica no pensamento
social brasileiro, a partir do qual reforcamos aqui os cldssicos de Sérgio Buar-
que de Holanda (1995) e Raimundo Faoro (2000). Como dito na introdugao,
neste nosso trabalho o burocratismo deve ser entendido como a dimensio
institucional do autoritarismo, pois remete-nos a tradicao histérica brasileira
de origem ibérica, por meio da qual as relagbes econdmicas e sociais entre
partes autdnomas (individuos, familias, empresas) vio sendo convertidas em
regramentos formais e c6digos de conduta sujeitos a san¢oes de vdrios tipos e
niveis pelo poder instituido.

Esse longo processo de normatizagio, positivacio das leis ou burocratiza-
¢a0 que se vai espraiando por praticamente todas as dimensoes da vida coleti-

va, numa sociedade dominada pela 16gica capitalista, também toma conta do
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préprio Estado, tanto internamente como em suas relagoes com o mercado e
a sociedade da qual faz parte.

Mas ao contrdrio do que seria de se esperar numa sociedade que gradati-
vamente almeja republicanizar e democratizar as relagdes intraestatais e entre
segmentos do Estado, do mercado e da sociedade, tais cédigos de conduta e
legislagoes impostas nao se aplicam igualmente a todas as partes envolvidas.
Nesse aspecto é que o burocratismo estabelece seus ritmos, perfis e dindmi-
cas vinculadas a condigbes pelas quais os diversos atores e segmentos sociais
aceitam se submeter para acessar bens e servicos publicos. Por detrds de tais
hierarquias e assimetrias de poder também se escondem préticas patrimo-
niais, privatistas, oligdrquicas e seletivas, enfim, pequenos e grandes atos de
corrupgio publico-privados que filtram os acessos e favorecimentos as politi-
cas publicas, dificultando ou mantendo na berlinda a inclusio de segmentos
imensos de populagao e de micro, pequenas e médias empresas a bens e ser-
vicos de indole publica.

Na prética, o que se observa é um excesso de formalismos, legalismos, con-
troles burocriticos e muitas etapas intermedidrias que se estabelecem entre a
maioria das micro, pequenas e médias empresas e a populagao em suas relagoes
entre si e com agentes publicos, 20 mesmo tempo que niveis variados de infor-
malismos e acessos privilegiados aos tomadores de decisoes de todos os tipos
e lugares sociais. E neste intersticio que deve ser compreendido e buscado o
fendmeno da corrupgao publico-privada.

De saida, ela ndo se confunde com a concepg¢io neoliberal da corrupgio,
pois esta criminaliza a politica, legitima a adogdo de leis, procedimentos e
jurisprudéncias de excegio, prega a entrega do patriménio publico e dos ser-
vicos essenciais para o controle das grandes empresas privadas. Este caminho
antidemocrdtico e antirrepublicano leva, ao contrdrio da visio simplista e pu-
nitivista, a0 méximo de corrupgio. Isto porque a corrupgao nio diz respeito
exclusivamente ao Estado e & dimensao politica do poder, mas sim as relagoes
espurias que se estabelecem entre interesses privados / privatistas e o Estado /
esfera publica. Dito assim, a corrup¢io nio é importante apenas na explicagio
da formagao do Estado nacional, mas estd também vinculada aos problemas
do autoritarismo, do burocratismo e da desigualdade, na medida em que tais
problemas sao historicamente (re)produzidos e mantidos pela corrupgao do
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poder publico que é praticada para satisfazer interesses privados. Desta ma-
neira, a luta contra a corrupg¢io deve ser concebida de modo subordinado ao
aprofundamento do cardter democrdtico e republicano do Estado brasileiro, e
nio em antagonismo a ele.

Por fim, é preciso dizer que hd, no aparato estatal brasileiro, muita hierar-
quia formal e pouco comando efetivo, na esteira do que emerge a hipertrofia
da cultura de controles formais e informais sobre o planejamento, a imple-
mentagao, a gestdo e a participagio social nas politicas publicas. Minimiza-se,
portanto, todo o potencial e poder de um Estado supostamente pensado para
se organizar e agir consoante com os principios republicanos, estes assentados
na mdxima equidade e transparéncia dos processos decisérios, voltados ao in-
teresse geral e a0 bem comum, e procedimentos democrdticos, esses respon-
sdveis pela ampliacio e diversificacdo da participagdo social, da representagio
politica e da deliberagio coletiva acerca das questdes-chaves da sociedade que
atravessam os processos decisorios.

Desnecessério dizer que tais objetivos publicos e de Estado passam pela
desmercantilizagio da politica como negécio. O conflito entre aqueles que
querem dominar e concentrar riquezas e aqueles que buscam a liberdade e a
igualdade estd no centro da disputa pelo poder. Uma republica democrética
¢ exatamente aquela que se apoia ativamente na vontade — livre e plural — das
maiorias e subordina os érgios do Estado, inclusive os aparelhos de justica e
coer¢do, a garantia dos direitos e deveres formados democraticamente. A de-
fesa da Republica e da Democracia deve estar sempre acompanhada da vigilia
contra os poderes corporativos e arbitrdrios, o privatismo e os privilégios, pois
estes se voltam historicamente contra as classes trabalhadoras, os setores popu-
lares, os progressistas e a esquerda politica.

Dito isso, a questao de fundo é que a Constituigao Federal nao foi capaz de
institucionalizar, em uma dindmica democridtica, as disputas entre os dois pro-
jetos politicos majoritdrios e antagdnicos presentes na sociedade brasileira. De
um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores conservadores, agentes
politicos, parcelas importantes da prépria burocracia, do empresariado e da
midia oligopolizada — o caminho neoliberal, de orienta¢io antinacional, pri-
vatista e individualista, e que desde 2016 vem promovendo retrocessos insti-

tucionais em dreas criticas da regulacio econémica, social e politica do pais.
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De outro lado, permanece como possibilidade — defendida por setores do
campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo — a via da expan-
sao ou universalizagdo integral dos direitos humanos, econdmicos, sociais, ci-
vis, culturais e ambientais, tais quais os promulgados — e apenas parcialmente
efetivados — pela Constituigao. Em particular, ¢ preciso ter claro que as bases
materiais e as condigoes politicas para a efetivacdo de tais direitos precisam ser
reconstruidas no pais para a sua real consecugio.

Na dinimica neoliberal, atores econdmicos buscam a captura das institui-
¢oes de representacio politica do Estado, de modo a viabilizar a transformagao
de seus interesses em decisoes publicas, com vistas a favorecer os interesses em-
presariais. Um jogo desequilibrado, que induz a um cendrio em que, por suas
influéncias, grandes grupos empresariais controlam mecanismos da dindmica
democritica, exercendo uma dominagio onde o interesse geral da populagao
perde expressdo, tanto em termos econdémicos quanto de cidadania.

Sendo assim, a retomada de um projeto democrdtico de desenvolvimento
para o pais, ora em curso, passa necessariamente pela construgio de novos
marcos civilizatdrios, envolvendo nao apenas as esferas do poder executivo e
as politicas puablicas, mas integrando a totalidade das institui¢oes do Estado

nesse percurso.

O fiscalismo para os pobres e o rentismo para os ricos:
licoes do austericidio e da financeirizacdo da economia e
da privatizacao das financas pablicas no Brasil

Uma das razdes pelas quais ¢ infrutifero tentar identificar virtudes ou acertos
nas propostas recorrentes de reformas administrativas de indole liberal é que
todas elas partem de diagnésticos equivocados acerca da natureza e formas
de funcionamento dos Estados contemporaneos. Em sintese, tais propostas
se perfilam a uma visdo liberal-conservadora do mundo e por isso sugerem
medidas que visam, essencialmente, a redu¢ao do peso e papéis do setor pu-
blico em suas relagées com a sociedade e com o mercado. A sua énfase recai,
quase que exclusivamente, sobre a dimensao fiscal do problema, como se de
mais eficiéncia (o mantra de fazer mais com menos recursos disponiveis) fosse

possivel obter, automaticamente, mais eficicia e efetividade da acio estatal.
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A ampliacio ou melhoria do desempenho institucional do setor publico se
converte, portanto, numa promessa irrealizdvel do mero corte de gastos e de
pessoal, objetivo esse indisfar¢dvel da PEC 32/2020 e suas congéneres.’

Desta maneira, as politicas de austeridade tratam as finangas publicas e o
or¢amento publico como sendo similares as financas domésticas e ao orca-
mento familiar, de modo que ambos, setor publico e familias, deveriam operar
segundo o preceito do or¢amento sempre equilibrado ou superavitdrio. Por
esta razao, na visdo liberal, reformas da previdéncia e administrativas seriam
fundamentais, pois ao apontar para uma redugio do gasto piblico, transmi-
tiriam ao mercado e agentes econdmicos a sensagao de solvabilidade e con-
fianga na gestao da divida pablica. Medidas de austeridade seriam, portanto,
o instrumento e a solu¢do para restaurar a confianga empresarial e, com isso,
estabelecer fundamentos para o crescimento econémico.

Essa relagdo entre austeridade governamental e confianga dos investidores
¢ um mantra constante nos discursos correntes, o que tem levado governos a
implementar reformas e politicas contracionistas — acompanhadas de recessao,
estagnagio ou mesmo deflagio — em todo o globo. Considerar que o orca-
mento publico funciona como o doméstico é uma abordagem simplista como
também equivocada, ao nio considerar que os governos, diferentemente de
familias e empresas, podem, por exemplo, incrementar ou reduzir suas recei-
tas por meio de alteragdes nos tributos. Ademais, nao leva em conta que uma
parte dos gastos publicos retorna para os governos sob a forma de impostos, e
que estes mesmos gastos, pelo volume e qualidade, podem agir favoravelmente
sobre a atividade econémica de modo a ampliar a prépria base arrecadatéria.
Familias e empresas, por fim, ao contrdrio dos governos, nao emitem moeda
e nem titulos publicos, bem como nio controlam a taxa de juros sobre suas
dividas, como faz o Banco Central.

Basicamente por essas razoes, a equiparacio entre setor publico e finan-

cas domésticas ¢ falaciosa, e seu objetivo é tdo somente limitar o papel e a

> A Proposta de Emenda Constitucional 32 de 2020 altera disposi¢oes sobre servidores, em-

pregados publicos e organizacio administrativa. A Proposta altera 27 trechos da Consti-
tuigio e introduz 87 novos, sendo quatro artigos inteiros. As principais medidas tratam da
contratagdo, da remuneracio e do desligamento de pessoal, vélidas para quem ingressar no
setor publico ap6s a aprovagio das mudangas. Para criticas contundentes a essa proposta, ver
os trabalhos organizados por Marques e Cardoso Jr. (2022) e Cardoso Jr (2022).
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importincia da politica fiscal para o crescimento ou a atenuacio de efeitos
negativos dos ciclos econémicos. E importante fixar: as restri¢ées ao gasto pu-
blico no Brasil, um pais que emite sua prépria moeda e cujo governo ¢ credor
internacional, sio autoimpostas pela legislagio que sempre se pode alterar. O
dinheiro do governo, portanto, nio acabou nem acabard, mas as regras fiscais
brasileiras, excessivamente rigidas, o impedem de gastar num momento em
que a economia, depois de vérios anos de crise, ainda nao logrou recuperar o
nivel de renda de 2014.

Mas felizmente jd vao se avolumando opinides contrdrias ao austericidio
como ideia e pritica dominantes no mundo. Economistas estrangeiros de
grande influéncia internacional (tal como Ben Bernanke, 2019), ¢ mesmo
alguns brasileiros de formagao liberal (como André Lara Resende, 2017) vém
afirmando que essa crenca na austeridade como fim em si mesma estd assen-
tada em suposicoes tedrica e empiricamente equivocadas. Da mesma maneira,
em livros recentes como o organizado por Cardoso Jr. e Marques (2022), evi-
déncias e estatisticas disponiveis mostram que paises que seguem o receitudrio
da austeridade crescem menos e/ou superam mais tardiamente situacoes de
crise econdmica. Ao contrdrio, paises que adotam politicas econdmicas que
combinam virtuosamente o gasto publico (gastos correntes e investimentos)
com incentivos corretos, seguranca juridica e perspectiva econdmica positiva,
conseguem mobilizar complementarmente os investimentos privados no sen-
tido de um crescimento econémico mais elevado e sustentdvel.

No caso brasileiro, apesar dos indices de confianca empresarial terem cres-
cido desde a deposi¢do de Dilma, da aprovacio da Emenda Constitucional
95/2016 referente ao teto de gastos, das reformas trabalhista e previdencidria
e da eleicao de Bolsonaro a Presidéncia em 2018, os indices reais de atividade
econdmica e da produgio industrial permaneceram estagnados ou declinantes
desde 2016, bem antes, portanto, da crise pandémica (sanitdria, econdmica e
social) deflagrada em 2020 e aprofundada pelo governo findo em 2022. Por
isso, nada assegura que reformas administrativas liberal-conservadoras, todas
centradas em redugio de direitos e redugio de entregas de bens e servigos a po-
pulagio, em arrocho salarial e em demissoes diretas de servidores (e indiretas
de trabalhadores cujas rendas dependem dos gastos daqueles) melhorem este

quadro. Pelo contrério, devem agravé-lo, ou na melhor das hipéteses instau-
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rar a estagnagdo com retrocesso social e concentragio da renda como o novo
normal brasileiro.

Neste particular, é preciso explicar que finangas publicas sustentdveis sao
algo diverso de financas publicas eszéreis. Finangas sustentdveis sdo aquelas as-
sentadas em gastos primdrios responsdveis por politicas publicas, cujos efeitos
agregados (e respectivos multiplicadores) tendem a ser positivos na medida em
que geram emprego, renda, lucros e tributos ao longo do ciclo econémico. Seus
determinantes sio de ordem social, econémica e politica. J4 as financas estéreis
sdo aquelas de natureza e/ou destinacio financeira, cujos multiplicadores sao
negativos e seus efeitos agregados contribuem para a ampliagao do desemprego,
pobreza e concentragio de renda. Seus determinantes sdo autdbnomos, enddge-
nos, nao baseados em fatores reais da economia. Dai que o problema nio ¢ o
tamanho do déficit ou da divida putblica em si, mas apenas a sua composicio e
forma de financiamento ao longo do tempo. Evidentemente, a composicio e a
forma de financiamento da divida federal brasileira sio ruins, pois assentadas
na légica de valorizacio financeira dos seus fluxos e estoques.

Todos os dados oficiais disponiveis mostram haver um grande compro-
metimento anual de recursos ptblicos destinados ao gerenciamento (leia-se:
garantia de liquidez e solvabilidade) da divida puablica federal brasileira. Signi-
fica que a captura da gestao da divida publica pela l6gica das financas especu-
lativas continua sendo um dos principais entraves ao crescimento econémico
e um constrangimento inaceitdvel ao cumprimento dos direitos sociais no
pais. Nio por outra razdo, chamamos de austericidio ao conjunto de pressu-
postos ideoldgicos e diretrizes de politica macroecondmica que conformam
um arranjo institucional de gestio da drea econdmica do governo que, além
de possuir precdria fundamentacio tedrica e histérica, produz resultados opos-
tos aos desejados, com enormes e negativas repercussoes sobre a capacidade
de crescimento, geracdo de empregos e distribui¢io de renda e riqueza numa
sociedade, tal qual a brasileira, j4 marcada estruturalmente por imensas hete-
rogeneidades, desigualdades e necessidades de vdrias ordens.

Em suma, os processos aqui narrados vao entao institucionalizando o fe-
noémeno da financeirizagio da divida publica federal e privatizacio/privilegia-
mento da sua gestao pelas autoridades monetdria e fiscal do pais. Tais fendome-

nos promovem, em func¢io do arranjo normativo em consolida¢io, bloqueios
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e limites superiores ao gasto fiscal primdrio de natureza real, justamente o
gasto que ¢ responsdvel pelo custeio de todas as despesas correntes, tanto as
intermedidrias/administrativas, como as finalisticas destinadas a implementa-
¢ao efetiva das politicas ptblicas federais em todas as dreas de atuagdo governa-
mental. Simultaneamente, consolidam-se regramentos que representam tanto
a flexibiliza¢do sem limite superior, como a blindagem politica (inclusive para
fins criminais) do gasto publico financeiro, cujos principais beneficidrios sao
as instituigdes financeiras (bancos, corretoras, seguradoras), fundos de inves-
timento e demais agentes econdmicos de grande porte, inclusive estrangeiros
com atuagdo no pais (CARDOSO Jr., 2022).

Diante disso, fruto da indignagao propositiva com a qual se reconstroem
as sociedades e seus paises, torna-se imperativo deslocar a alienacio e a resig-
nagdo impostas pela teoria ruim e por prdticas nefastas de politica econémica,
substituindo-as por uma orientagao geral capaz de levar o Brasil a processos
consistentes e decididos de desfinanceirizagio e desprivatizacio das suas finan-

cas publicas.

O Privatismo: vicios privados, prejuizos pablicos!*

O privatismo é uma questdo bem investigada a partir da andlise de proposi-
¢oes contidas na PEC 32/2020 que versam sobre a intervengio do Estado no
dominio econdmico, a saber: acréscimo ao art. 37-A (para incluir a iniciativa
privada na execugio de servicos publicos) e acréscimo aos § 6° e §7° do art.
173 (para limitar a atua¢io do Estado no mercado e eliminar a estabilidade no
emprego em empresas publicas e similares) da Constitui¢io de 1988.

Uma andlise mais amitde desses dispositivos propostos pela PEC 32/2020
revela, indubitavelmente, tratar-se de peca que visa a instauragao de pode-
res quase absolutos do mercado sobre o Estado, do dinheiro sobre a politica,
da esfera e logica privadas sobre a esfera e légica publicas. E claro que dessa
proposta de (re)desenho constitucional para pior, que pretende priorizar, na
formulagio, implementagio e gestao das politicas publicas, o dominio de uma

4 Este topico é uma versio reelaborada de “A atuagio do Estado no dominio econdémico de-

pois da PEC 32/2020: vicios privados, prejuizos ptblicos”, de autoria de Gilberto Bercovici
e José Celso Cardoso Jr., publicado no Congresso em Foco em 26 de junho de 2021.
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visio economicista e microecondmica de curto prazo, sobre uma visao holisti-
ca e macrossocial de longo prazo, nio se pode esperar nada promissor para as
capacidades governativas de condugio futura do pais.

Isto é, ndo hd referéncias claras ao desenvolvimento da nagio como obje-
tivo ultimo de tal reforma, mas tdo somente entendimento de que a conso-
lidagao e a valorizagdo capitalista de mercados autorregulados poderiam en-
gendrar algum tipo de “desenvolvimento”. Este, em termos do neoliberalismo
em voga, significa coisas como maximizagio das rentabilidades empresariais
de curto prazo, crescimento microeconémico eficiente dos empreendimentos
etc. Ora, de diversas maneiras ji foi demonstrado que o somatério de em-
preendimentos empresariais eficientes e rentdveis do ponto de vista microe-
condémico nio ¢ garantia (na verdade, nio hd evidéncia empirica alguma) de
resultados agregados (mesmo que setoriais) eficazes ou efetivos do ponto de
vista macroecondmico, ainda mais se olhados tais resultados sob a ética dos
empregos, rendas e tributos gerados para os demais agentes envolvidos nesse
tipo de regime e processo de acumulagao de capital em bases estritamente
privadas e sob dominéncia financeira.

Como se sabe, o papel do Estado no dominio econémico ¢ alvo de int-
meros debates no Brasil. Adeptos de um Estado regulador, ou minimo, cos-
tumam se contrapor com os defensores de um Estado desenvolvimentista. No
entanto, uma andlise histdrica da estrutura administrativa brasileira revela que
a CF-1988 recebera um modelo de Estado estruturado sob a ditadura militar
(1964-1985), ou seja, o Estado reformado pelo Plano de A¢ao Econdmica
do Governo (PAEG, 1964-1967), cujas concepgdes de eficiéncia empresarial
e de privilégio do setor privado ji estio presentes cerca de trinta anos antes da
reforma gerencial da década de 1990.

O discurso oficial do regime militar ji era o da ortodoxia econémica. As pro-
prias constitui¢des outorgadas pelos militares, em 1967 e em 1969, chegaram,
nio A toa, a incorporar o chamado principio da subsidiariedade, cuja concepgao
¢ entender o Estado como complementar, subalterno a iniciativa privada. O
Decreto-Lei 200/1967, pioneiro na exigéncia da gestdo empresarial dos 6rgios
administrativos, vai sobreviver a ditadura militar e continuard em vigor mesmo
sob a Constitui¢ao de 1988, tendo sido reforcado pela reforma administrativa
gerencialista do governo FHC e, depois, ressuscitada pela PEC 32/2020.
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Ocorre que, mundo afora, com a consolidagido dos Estados desenvolvi-
mentistas, as constitui¢des do século XX incorporaram em seus textos o con-
flito existente entre as forgas sociais, buscando abranger toda uma série de
direitos e matérias. Apesar disso, as relagées entre o direito constitucional e
o direito administrativo sio ainda dificeis. Enquanto o direito constitucional
avancou, o direito administrativo continuou preso aos principios liberais do
século XIX, entendendo o Estado como inimigo. Por isso, a necessidade de
construcgao de um direito administrativo dindmico, a servico da concretizacio
dos direitos fundamentais e da constituigio, é cada vez mais importante.

Na contramio disso, a proposta de incluir um artigo 37-A na Constitui-
¢do de 1988 vai muito além da péssima técnica legislativa. A intencio da PEC
32/2020 ¢ instituir a permissao para que os entes da Federagao (Uniao, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios) firmem “instrumentos de cooperagio com
6rgaos e entidades, puablicos e privados, para a execugio de servicos publicos,
inclusive com o compartilhamento de estrutura fisica e a utilizagio de recursos
humanos de particulares, com ou sem contrapartida financeira”. Em resumo,
trata-se da terceirizagio geral da Administragio Pablica. Mas ora, o regime dos
servicos publicos estd previsto no artigo 175 da Constitui¢ao, que determina se-
rem eles atividades que devem ser obrigatéria e diretamente prestadas pelo Poder
Pablico. Se nao forem prestadas pelo Estado, s6 o podem ser mediante conces-
s30 ou permissdo e sempre precedidas de licitagdo. Ao prestar servico publico, o
Estado, ou quem atue em seu nome por meio de concessio ou permissio, estd
obrigado a acatar o interesse social como métrica e destino de suas agoes.

Outra aberragao da PEC 32/2020 estd na tentativa de incluir dois novos
pardgrafos ao artigo 173 da Constitui¢io, que trata da atuagio direta do Es-
tado no dominio econdmico. O novo — e pior — artigo 173, §6° prevé que:
“E vedado ao Estado instituir medidas que gerem reservas de mercado que
beneficiem agentes econémicos privados, empresas pablicas ou sociedade de
economia mista ou que impe¢am a adocio de novos modelos favordveis a
livre concorréncia, exceto nas hipdteses expressamente previstas nesta Cons-
titui¢o”. Ou seja, trata-se do fim definitivo do fomento publico, pois seria
possivel a qualquer agente privado (nacional ou estrangeiro) acionar o Poder
Judicidrio contra a concessdo, por exemplo, de linhas especiais de crédito,

ou financiamento de projetos por parte dos bancos publicos como BNDES,
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Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste e Banco da
Amazbnia, como sendo medidas de “reserva de mercado”.

As implicacoes desse processo sio perniciosas para a dinimica de cresci-
mento econdmico, bem como para as condigoes de reprodugao social da po-
pulagio. Esse arranjo institucional que se estd querendo impor ao Brasil é pas-
sivel de contestagio tedrica e empirica, razio pela qual é importante desnudar
as suas implicagbes e apontar alternativas criveis para redesenhar a referida
institucionalidade com vistas & promogio de um desempenho econémico e
social mais condizente com o potencial e anseios de crescimento e de inclusao
social do palis.

Dai que a nossa proposta reafirma o fato de que para lutar por um Estado
moderno e servigos publicos de qualidade no Brasil, é preciso ter claro que
em todas as experiéncias internacionais exitosas de desenvolvimento ¢ possivel
constatar o papel fundamental do ente estatal como produtor direto, indutor
e regulador das atividades econdmicas para que essas cumpram, além dos seus
objetivos microeconémicos precipuos, objetivos macroecondémicos de inova-
4o e inclusdo produtiva e de elevagio e homogeneizagio social das condigoes
de vida da populagao residente em territério nacional.

Sendo o Brasil um pais de dimensées continentais e com uma populacio
estimada, em 2022, na casa dos 203 milhoes de habitantes, trata-se, sem du-
vida, de um enorme desafio politico e econdmico a provisao (quantitativa e
qualitativamente) adequada de bens e servigos a totalidade da populagao resi-
dente no pais. Dai nio s6 a necessidade, mas inclusive a urgéncia, de iniciati-
vas governamentais que nio se restrinjam a mera gestao (ainda que eficiente)
das politicas e programas ja existentes de infraestrutura econdmica, social e
urbana. Trata-se, na verdade, da necessidade e urgéncia de iniciativas mobili-
zadoras das capacidades estatais ¢ instrumentos governamentais a disposi¢io
dos governos e a servigo do desenvolvimento nacional.

Tais consideragoes sugerem a necessidade de repensar as bases e a estrutura
do Estado brasileiro, sem deixar de levar em consideragio a questao recoloca-
da na atualidade acerca da prevaléncia das institui¢oes democréticas sobre o
mercado e a independéncia politica do Estado em relagio ao poder econémico
privado, ou seja, a necessidade de o Estado ser dotado de uma sélida base de

poder econémico préprio.
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O corporativismo predatério: farinha pouca, meu pirao
primeiro!

O corporativismo é comumente definido como um sistema de representagio,
tramitagio e implementacio de interesses coletivos especificos junto ao po-
der publico instituido. Nao cabe aqui discorrer sobre suas variantes histérico-
-institucionais, ou seja, se corporativismo estatal (organizado e tutelado pelo
Estado), se corporativismo societal (animado e sustentado pelo pluralismo de
interesses presentes na sociedade), bem como as combinagées e derivagdes ob-
servadas empiricamente de ambos os modelos principais ao longo do tempo.®

Para os interesses desse capitulo, basta dizer que o corporativismo se fir-
mou, na histdria do capitalismo contemporaneo (basicamente apés a Segunda
Guerra Mundial), como uma forma politicamente legitima e relativamente
eficaz de explicitagio de atores e interesses e de canalizacio e resolugao de con-
flitos, tanto na relagao entre setores publicos e privados, como internamente
ao setor publico. No caso do setor publico, isso se deu em fun¢io da grande
diversidade de dreas de atuacio estatal, burocracias e arenas decisérias, interes-
ses e processos institucionais envolvidos.

Mas em ambos os casos, para além das decisoes de Estado emanadas das re-
gras tradicionais da democracia representativa, o corporativismo (via atividades
formais e informais de lobby, advocacy etc.) veio a ser considerado também uma
forma — complementar e mais direta, ainda que menos regulada — de manifes-
tagdo, negociagao e intermediacio de interesses organizados, corporativamente,
visando influenciar e moldar processos decisérios em 4mbitos governamentais.

Até aqui, entdo, nada demais, apenas as coisas como efetivamente sao e
funcionam nas sociedades capitalistas contemporineas. Mas o problema co-
mega quando, saindo da discussao formal e abstrata sobre conceitos e catego-
rias de andlise, chegamos ao chao da politica como ela é. E ela é dominada, no
Brasil e alhures, por grupos e corporagdes mais poderosos e privilegiados que
outros. Essa hierarquia e assimetria de poder e de recursos (econdmicos e sim-

> Além das definicoes e referéncias bibliograficas presentes nos verbetes sobre corporativismo

que constam do Diciondrio de Politicas Ptblicas, editado por Geraldo Di Giovanni e Marco
Aurélio Nogueira (Editora Unesp, 32 edigdo, 2018), e do Diciondrio do Pensamento So-
cial do Século XX, este editado por William Outhwaite ¢ Tom Bottomore (Editora Zahar,
1996), veja-se um dos cléssicos sobre o assunto em Schmitter (1974).
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bélicos) distorce a legalidade, a legitimidade e os resultados concretos obtidos
pelos diversos grupos organizados da sociedade (publicos e privados) que se
relacionam corporativamente com o Estado. Este, por sua vez, acolhe, tramita
e implementa diferenciadamente decisoes e politicas ptblicas, mais em favor
de uns que de outros grupos sociais.

Nesse sentido, sempre e quando o Estado age apenas como canal de trans-
missao dos interesses mais fortes e bem representados em seus circuitos decisé-
rios, ele colabora para sacralizar as desigualdades econdmicas e sociais presentes
na sociedade, e também a reforcar a assimetria de recursos e o poder (formal)
de voto e (informal) de veto dos atores mais influentes. Ao fim e ao cabo, ¢
a prépria politica em regimes formalmente democriticos que vai perdendo
poténcia transformadora, jd que por meio do corporativismo predatério vao-se
consumando posigoes de poder dos grupos ja privilegiados e fragilizando-se as
posiges de atores com menos recursos e vozes menos potentes na sociedade e
no interior dos governos.

Pode-se dizer que o mesmo fendmeno acontece nas relagoes intraestatais,
onde determinadas elites burocrdticas conseguem nio apenas impor e manter
seus préprios privilégios de classe, como por meio disso afastar a sua atuagao
dos interesses e necessidades verdadeiramente nacionais. Que isso seja a regra
das corporagdes privadas ji o sabemos, mas que tal comportamento seja a
tonica de burocracias corporativas sobrerepresentadas no seio do setor puabli-
co, é um péssimo sinal de esvaziamento substantivo do republicanismo e da
democracia em nosso pais.

Um bom exemplo disso diz respeito aos privilégios remuneratérios que
capitaneiam as a¢oes de determinadas organizagoes publicas e seus sindicatos
e associacoes de servidores. Ainda que sejam justas e legitimas algumas das
reivindicagbes em curso por recomposicio salarial, nada justifica privilegia-
mentos remuneratérios seletivos concedidos para um subconjunto de carreiras
publicas que j4 sdo, por sinal, as mais privilegiadas do ponto de vista salarial
e institucional.

No Poder Executivo, o Aub das remuneracoes mais altas encontra-se no
Ministério das Relacoes Exteriores e em 6rgaos que cumprem fungoes inde-
legdveis de Estado, tais como Militares de altas patentes das Forgas Armadas,

Politica Federal e Policia Civil, Advocacia Geral da Uniao e Receita Federal do
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Brasil. No Poder Legislativo, ele ¢ dividido entre a Cimara dos Deputados, o
Senado e o Tribunal de Contas da Unido; e no Poder Judicidrio, entre Minis-
tério Pablico da Unido e os Tribunais Regionais e Superiores — notadamente,
os Tribunais Regionais do Trabalho.

Em outros termos, a elite salarial do funcionalismo publico federal é com-
posta, fundamentalmente, por procuradores, desembargadores, juizes, diri-
gentes do servico publico federal, deputados, senadores, diplomatas, ministros
e secretdrios de ministérios. Dessa forma, se o objetivo for de fato enfrentar as
distor¢oes salariais no setor publico, o trabalho deveria comecar por ai. Para
tanto, o efetivo cumprimento do teto remuneratério, por exemplo, dispensa
qualquer mudanca na Constitui¢do, uma vez que jd estd inscrito em seu artigo
37 — isto é, poderia ser feito por legislagio ordindria infraconstitucional.

Jd em linha oposta a esta tendéncia recente de dispersao das remuneragoes
no interior do setor publico, é preciso ter claro que durante o segundo manda-
to presidencial de Lula (2007 a 2010) houve esfor¢os no sentido de se conferir
maior racionalidade e equidade remuneratdria a diversas carreiras ptblicas da
administragdo federal. A substitui¢io de iniimeras formas de pagamento por
meio de auxilios e beneficios pecunidrios pelo pagamento de vencimentos por
meio de subsidio foi um avango nessa dire¢io e impactou positivamente as
remuneragoes e o desempenho institucional de uma gama ampla de carreiras,
organizagoes e servidores puablicos.

Desde 2015, no entanto, vem acontecendo movimento inverso, por meio
do qual organizagdes e carreiras mais poderosas no interior do Estado vém
tentando e conseguindo driblar a légica do vencimento bdsico por subsidio
bem como o préprio teto remuneratério constitucional. Desta feita, a frag-
mentagdo remuneratdria com heterogeneizacio da atuagao de organizagdes e
carreiras dentro do aparato estatal contribui para a perda de organicidade en-
tre servidores, reinstitui conflitos distributivos indesejaveis no ambito piblico
e faz piorar o desempenho setorial e agregado do Estado, com consequéncias
deletérias, ao fim e ao cabo, para a prépria economia e sociedade nacional.

Desta maneira, uma das formas de se mitigar ou combater o corporati-
vismo predatdrio no seio do setor publico consiste em relembrar e reforcar o
cardter publico tanto da configuragio burocrdtica como da atuacio estatal,

conforme o quadro a seguir.
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Quadro 1. Perfil e Légica Pablica X Perfil e Légica Privada.

Perfil e Logica Pablica Perfil e Logica Privada

da burocracia e agio estatal das empresas e agdo corporativa

1. Vocagao 1. Necessidade

2. Altrufsmo 2. Autointeresse

3. Atender o coletivo: prestagdo servigos 3. Atender o individuo: venda mercantil
4. Visao de longo prazo 4. Visao de curto/médio prazo

5. Perspectiva macro 5. Perspectiva micro/meso

6. Valor social / cidadania 6. Valor econdmico / lucro

7. Perspectiva ndo monetaria 7. Perspectiva monetaria

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Vemos que hd diferencas importantes entre os setores publico (Estado) e
privado (mercado) no que diz respeito a esséncia, objetivos gerais e formas
de atuagdo de cada uma dessas esferas da vida contemporanea. Tais diferen-
cas ajudam a entender melhor o espaco e atribuigées de Estado e mercado
em suas relacoes entre si e de cada uma dessas instAncias diante dos mundos
econdmico, social e politico. Desta maneira, perceber e entender as diferentes
perspectivas e especificidades de atuagao entre ambos nos ajuda também a nos
situarmos melhor em relagdo as nossas préprias preferéncias e opcoes de atu-
agio profissional. Embora de forma bastante simples e esquemdtica, o quadro
1 lista algumas das principais diferencas.

De modo geral, a atuagio das pessoas no setor privado estd ancorada em
imperativos de necessidade de sobrevivéncia e auto interesse, cujo principal
objetivo é atender aos desejos e necessidades dos individuos mediante a venda
de bens e servigos de cardter mercantil, seja diretamente como pessoa fisica
(autoemprego, trabalho por conta prépria), seja através de empresas formais
ou informais (pessoas juridicas). Além disso, ¢ importante entender que no
setor privado, por razoes ligadas 4 légica interna do sistema capitalista, as em-
presas e as pessoas que produzem para o mercado sio induzidas a priorizar o
curto/médio prazo, adotar perspectivas micro/mesoecondmicas e visar a acu-
mulacio de valor econdmico na forma de lucro monetério.

Por sua vez, a atuagao no setor publico deve, idealmente, estar motivada
por atributos pessoais ligados a vocagio a esfera publica, altruismo e desejo
de prestar servicos 2 populagio como forma de viabilizar ou aperfeicoar o
atendimento estatal/publico a coletividade. Além disso, trabalhar para o Es-

tado — mas sempre a servico da sociedade — implica em entender que este é
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o principal ente, criado historicamente pela humanidade, que pode e deve
pautar e orientar a sua atuacio a partir de uma visao de longo prazo para o de-
senvolvimento nacional, tendo as perspectivas macroecondmica, macrossocial
e territorial como guias, bem como a produgio de valor social de sentido nao

monetdrio como paradigma.

Consideracgoes finais

No nivel macro de abstra¢io aqui proposto, tem-se a mdxima de que o Es-
tado, suas organizagoes, politicas e servidores publicos sao agentes e nogoes
sem as quais debater valores normativos, como desenvolvimento, inclusao e
progresso, perdem o sentido. Se é verdade que existem falhas de governo a me-
recer um olhar atento sobre problemas como patronagem, captura, corrupgio,
ineficiéncia etc., também ¢ certo haver falhas de mercado tao ou mais graves
do ponto de vista da construgdo de trajetdrias nacionais de desenvolvimento
que impliquem soberania, democracia, inclusio e equidade, sustentabilidade
ambiental, produtiva, humana etc.

Neste sentido, ao invés de contrapor modelos abstratos, é preciso cami-
nhar em diregio a uma institucionalidade sinérgica entre Estado, mercado,
sociedade — e seus respectivos principios estruturantes: autoridade, interesses e
solidariedade —, tal que o desenvolvimento possa ser um resultado meritério,
consensual e duradouro dos recursos, das energias e das capacidades instaladas
e criadas nesse tempo/espago especifico da histdria. Para tanto, o Estado, suas
organizagdes, politicas e servidores publicos precisam sair da prateleira dos
problemas, em relagio aos quais sio sempre identificados e responsabilizados,
para adentrar a seara dos recursos, dos instrumentos e das solugoes para o pais
se alinhar a trajetérias de desenvolvimento e progresso exitosos e continuados.
Na era dos Estados nacionais, a autoridade publica e suas capacidades foram
protagonistas, ndo coadjuvantes, nas trajetérias de éxito coletivo.

Neste sentido, tendo em tela o caso brasileiro, a alternativa consiste em
langar mao de trés ideias-forca, de cujo resgate tedrico-histérico se poderia
partir para avangar tanto na critica aos formatos e contetdos atualmente do-
minantes na esfera estatal, como — indo além — avancar também na reafir-

magio ou proposi¢io de novos principios, diretrizes, estratégias e tdticas de
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agao (coletiva, continua e cumulativa) que nos permitam conduzir a situagao
para um patamar qualitativamente superior de entendimento, organizagio e
funcionamento do Estado nacional para as novas geragoes de brasileiros e bra-

sileiras, ainda no século XXI. Sao elas:

* Projeto de pais: o desenvolvimento nacional é o carro-chefe da agio do
Estado, ou seja, o Estado ndo existe para si préprio, mas como veiculo
para o desenvolvimento da nagio. Nesse sentido, fortalecer as dimensoes
do planejamento estratégico publico, da gestao participativa e do controle
social — estratégias essas de organizacio e funcionamento do Estado — ¢é
condi¢do necessdria para que possamos dar um salto de qualidade ainda no
século XXI no Brasil.

* Capacidade de governo: a necessidade de uma reforma do Estado de na-
tureza republicana, que traga mais transparéncia aos processos decisorios,
no trato da coisa ptblica de modo geral, ¢ condicio inescapdvel para redi-

recionar a agio governamental para as necessidades vitais da populagio.

* Governabilidade: por fim, mas ndo menos importante, a revalorizagio da
politica e da democracia, pois ndo hd como fazer uma mudanga dessa enver-
gadura sem a participagio bem-informada da maioria da populagio. A de-
mocracia nao é apenas um valor em si, mas também um método de governo,
por meio do qual as vontades da maioria da populagao se manifestam, eleito-
ral e periodicamente. Mas para além da democracia representativa em crise,
hd elementos de uma democracia participativa — e mesmo deliberativa — que

pressionam por mais e melhores espagos de existéncia e funcionamento.

Senao pelo resto, detalhar alguns processos que alinham Estado, burocra-
cia publica e desenvolvimento socioecondmico foi também um dos objetivos

centrais deste capitulo.
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Dilemas entre controle e
autonomia de gestdo:

alternativas e possibilidades de
superagao’

Roberto Rocha C. Pires e José Celso Cardoso Jr.

Introducao

E possivel conciliar autonomia relativa do Estado com escrutinio continuo
de suas a¢des? Um dos desafios centrais para as democracias contemporaneas
é equacionar o dilema entre o controle da atua¢io do Estado e a expansao da
capacidade de agao e resolugio de problemas por parte de suas burocracias. Se
por um lado a imposicio de controles sobre o poder administrativo de agentes
burocrdticos, encarregados de implementar politicas ptblicas e decisoes politi-
cas, ¢ um dos pilares do Estado democridtico de direito, por outro lado o exces-
so de controles limita a capacidade de agao destes agentes na concretizagio de
politicas publicas e direitos importantes para o bem-estar da sociedade (PIREs,
2009).

No Brasil atual, as tensoes e dilemas entre controle e gestao vém adqui-
rindo centralidade ¢ demandando crescente atengio publica. A década de
2000 foi palco de duas transformagoes importantes no que diz respeito a
organizacio e ao funcionamento do Estado, as quais agudizaram tais tensoes.

' Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO JR., J. C; PIRES, R. R. Di-
lemas entre Controle ¢ Autonomia de Gestao: alternativas e possibilidades de superagio.
In: CARDOSO JR., ]. C; PIRES, R. R. (orgs.). Gestdo Piblica e Desenvolvimento. Brasilia:
IpEa, 2011.
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A primeira delas foi a consolidacio das institui¢oes e organizagdes vincula-
das ao exercicio da funcio de controle da atua¢io do Estado — via controle
interno ou mediante o controle externo e social. A segunda transformagio
diz respeito a retomada do papel do Estado como indutor e promotor direto
do desenvolvimento econdémico e social: seja pela expansao do investimento
e do crédito, retomada do financiamento publico para infraestrutura e apoio
a atividade econdmica, seja pela ampliacio e fortalecimento das politicas so-
ciais. Neste capitulo, descrevem-se brevemente: 7) a emergéncia destas duas
transformacoes; 77) as tensoes e questdes colocadas pela sua coocorréncia — a
experiéncia contemporanea do dilema entre controle e gestdo; e 777) as pos-
sibilidades e alternativas que se apresentam atualmente para a superagio

deste dilema, com vistas ao aprimoramento continuo da atuagio estatal.

A encruzilhada dos anos 2000: entre o
(neo)desenvolvimentismo e o aumento do
controle sobre a atuacdo do Estado

A primeira transformagio notdvel na configuracio do Estado brasileiro nas
décadas de 1990 e 2000 foi a consolidacio, e consequente fortalecimento, das
institui¢des responsdveis pelo exercicio da fun¢ao de controle da atuagio do
Estado. A Constitui¢ao de 1988 (CF/88) abrigou o principio de controle da
burocracia como um elemento indissocidvel do Estado de direito democri-
tico. Ela forneceu a base juridico-normativa para o fortalecimento organiza-
cional e das capacidades institucionais dos érgios de controle interno — como
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) — e de controle externo — como o
Ministério Pablico (MP), o Poder Judicidrio e o Poder Legislativo, por meio
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) —, e também para a emergéncia e
consolida¢do de instituigoes participativas (como conselhos, conferéncias, co-
missoes e féruns) que viabilizam o controle social.

O sistema de controle interno do Executivo federal, apesar de existir des-
de 1967,? somente passa a ter capacidade politica e institucional de auditar

e fiscalizar de forma efetiva a gestao de politicas publicas (fiscalizagio conti-

! Em 1967 foi criado o modelo das Cisets, as secretarias de controle interno nos ministérios

(ver Olivieri, 2010).
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bil, financeira, operacional e patrimonial) a partir da década de 1990. Neste
periodo, o controle interno se consolidou, principalmente, por meio de duas
mudangas institucionais. Primeiro, a criagdo da Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC) em 1994, sua descentralizagio territorial, e posterior integracio,
em 2003, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), érgao ligado diretamente a
Presidéncia da Republica com capacidade de supervisio ministerial, elevando-se
o status politico-institucional do controle interno, anteriormente subordinado a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no Ministério da Fazenda. Segundo, a
recomposi¢ao de quadros de pessoal, por meio de sucessivos concursos publicos,
e o fortalecimento das carreiras da 4rea de financas e controle culminaram em
maior envolvimento e capacidade de interferéncia destes quadros e instituigoes
no planejamento e gestao or¢amentdria (Sistema Integrado de Administragao
Financeira — Siafi, Sistema de Informacoes Gerenciais de Planejamento — Sig-
plan etc.) (Oriviert, 2010).

No que tange ao controle externo, principalmente aquele exercido pelo TCU,
observa-se também a partir da Constituigao de 1988 o seu fortalecimento insti-
tucional. Primeiro, a influéncia do Executivo na escolha de seu corpo dirigente
foi bastante reduzida — do monopdlio do recrutamento para a indicagao de ape-
nas um ter¢o dos ministros, parte destes devendo ser recrutada a partir do quadro
de auditores do préprio TCU e também do MP. Uma segunda mudanga im-
portante diz respeito 2 maior autonomizagio do TCU em relagio ao Congresso
Nacional. Apesar de reafirmar o seu papel de érgio “auxiliar”’, a Constitui¢ao de
1988 garante a0 TCU a administragao de seu préprio orcamento, corpo préprio
de funciondrios em regime estatutdrio, e competéncia para definir regimento in-
terno e lei orginica que organiza o funcionamento e atividades do érgao. Em
terceiro lugar, além de sua autonomia gerencial, figura entre as competéncias
constitucionais privativas do TCU a realizacio de inspegoes e auditorias, aprecia-
¢ao e julgamento de contas, e a aplicacio de san¢des e determinagio de corregoes
de irregularidades em atos e contratos do Poder Executivo (TEIXEIRa, 2010).°

Por fim, com relagio ao controle social, o terceiro pilar do “sistema” de
controles sobre a atuacio do Estado, observa-se também que os dltimos 20

2 Como indicativo dessa autonomizacio do TCU em relagao ao Congresso Nacional, Teixeira

(2010) indica que, em 2009, quase 70% das fiscalizagoes e auditorias do TCU foram de
iniciativa propria, contra aproximadamente 30% demandadas pelo Congresso.
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anos consolidaram e institucionalizaram no Brasil um auténtico subsistema
participativo, que envolve formas normativas, organizacionais e institucionais
desenhadas estruturalmente para se promover a participagio dos cidadaos nas
decisoes sobre politicas (SA E Siva, LoPEZ e PirEs, 2010). Tal sistema envol-
ve as chamadas institui¢des participativas, incluindo os conselhos gestores de
politicas publicas e conferéncias nos trés niveis de governo, as experiéncias
de orgamento participativo, assim como outras formas institucionais de par-
ticipagao. Tendo vivido uma expressiva dissemina¢io desde que suas bases
foram langadas na CF/88, estas instituigoes tém hoje inegdvel importincia
na realidade dos governos (AvRITzER, 2010).* Ademais, tém sido integradas
ao processo de concep¢io, execucio e controle de politicas publicas de forma
cada vez mais organica, por meio da estruturagio de sistemas que articu-
lam instancias locais, estaduais e nacionais. Tal como apontado por Lopez
(2010), a incorporagio de mecanismos de controle social na gestao publica,
calcados na implementagio de canais institucionalizados de participacio e
vocalizagio de demandas por parte dos cidadaos, tem sido crescente, acu-
mulando-se gradativamente desde os governos Fernando Henrique Cardoso
(FHC) e apresentando avangos exponenciais nos dois governos Lula da Silva.
Embora ainda haja caréncia de avaliagdes sistemdticas sobre a efetividade das
institui¢oes participativas como instincias de controle da atuagao do Estado,
o autor destaca o potencial inovador que a incorporacio de novos grupos e
atores sociais na gestao pode produzir, em termos de impactos no processo
de redefini¢do das prioridades da agenda e de acompanhamento das politi-
cas publicas. Este processo decorreria da inclusio de perspectivas sociais,
concepgdes cognitivas e valorativas alternativas e competidoras daquelas tra-
dicionalmente cristalizadas na visio de mundo dos burocratas ou do governo
no poder.

Dessa forma, constituiu-se no Brasil recente um aparato institucional com

multiplos pontos e capacidades de controle sobre a atuagao do Estado e suas bu-

> Na gestao 2005-2008, por exemplo, municipios com mais de 100 mil habitantes possufam,

em média, nada menos que 19 conselhos (Pires e Vaz, 2010). Em algumas 4reas, como sat-
de, assisténcia social e direitos da crianga e do adolescente, mais de 80% dos municipios no
pais possuem conselhos. Em outras dreas, como politica urbana, meio ambiente e educagio,
verifica-se também ampla disseminacdo destas instituicoes.
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rocracias. Além disso, em conjun¢io com a efetivagio do desiderato constitucio-
nal de democratizar e republicanizar o aparato estatal brasileiro, marcado pelo
autoritarismo do periodo anterior, também contribuiu, para o fortalecimento
do controle, uma agenda de politica econdmica que se tornou hegemoénica nos
anos 1990, baseada no controle da inflacio, na promogao do ajuste e da respon-
sabilidade fiscal, e na reforma do aparato administrativo voltada para o corte
de gastos, aumento de eficiéncia no setor publico e combate & corrupcio. A
partir desta conjungio de fatores, é possivel dizer que se acelerou o controle dos
gastos publicos, propiciando maior vigilincia da atuagio do Estado por parte
da sociedade e de 6érgaos do préprio aparato estatal. Em funcio destes esforgos,
conforme apontado por pesquisa de 4mbito nacional realizada em 2008 ¢ 2009
pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG, 2010) em conjunto com o
Instituto Vox Populi, cerca de 75% dos brasileiros reconhece que cresceu nos
tltimos anos “a apuragio dos casos de corrup¢io que antes ficavam escondidos”,
sendo reconhecida também pelos entrevistados atuagio positiva de 6rgios go-
vernamentais na investigacao e punigao dos culpados.

Paralelamente a consolidagio desses sistemas de controle sobre a atuagao
da burocracia federal (controles interno, externo e social), uma segunda trans-
formacio marcou a (re)configuragio e atuagio do Estado na tltima década:
a retomada do papel de indugio e promogao direta do desenvolvimento eco-
noémico e social. Consolidada a percep¢io do fracasso e das limitagoes das
reformas neoliberais da década de 1990, a busca pela reconstitui¢ao do pro-
tagonismo do Estado — de suas capacidades e instrumentos de planejamento,
regulagio e intervengao no dominio econdémico e social — caracterizou os anos
recentes (CARDOSO JR., LINHARES e PINTO, 2010). Assim, observou-se, no
caso brasileiro, crescimento notério, por um lado, do investimento publico,
da atuagio mais coordenada das empresas estatais, e do crédito publico para
o setor privado e, por outro lado, expansio significativa das politicas sociais,
com amplia¢do do acesso a direitos e beneficios sociais, elevagio do gasto
pubico nesta drea e aumentos reais do saldrio minimo. Em contraposicio a
década de 1980, e principalmente a de 1990, nas quais recafa énfase sobre a
redugio do gasto e do aparato estatal, os anos 2000 observaram a retomada de
estratégias (neo)desenvolvimentistas, calgadas na maior presenca e atuagao do

Estado em matérias econdmicas e sociais.
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Poder-se-ia argumentar que essa segunda onda de transformagdes foi viabiliza-
da no Brasil tendo por base um cendrio econémico externo predominantemente
favoravel (excegio feita ao biénio 2008-2009, por conta da crise econdmica inter-
nacional). Entretanto, seria incorreto desconsiderar o papel algo mais ativo do
préprio Estado nacional, o qual, por meio de orientagées politicas de governo
mais decididas e expansionistas nos dominios da economia e da protecio social,
foi capaz de efetivamente colocar a taxa de crescimento anual real do produto
interno bruto (PIB) em patamar mais elevado e sustentdvel que o observado,
grosso modo, ao longo das décadas de 1980 e 1990. Nao menos importante,
este fendbmeno conseguiu compatibilizar, a0 menos no periodo recente (2004
a 2010), a retomada do crescimento econdmico com o aumento da ocupagio
em geral, e do emprego formal em particular, além de ter se verificado elevacio
salarial para praticamente todas as categorias ocupacionais, ¢ queda em ritmo
lento, mas persistente, dos indicadores de pobreza e desigualdade — tudo isso
com manutengio da estabilidade monetdria em um regime de baixa inflagao.

Sob tais condigbes, recolocaram-se na pauta governamental duas situagoes
interessantes, porém contraditérias, a saber: primeiro, a redescoberta acerca
das potencialidades intrinsecas do Estado como organizador — e mesmo indu-
tor — de solugdes para os grandes e graves problemas nacionais (notadamente,
como dito acima: nivel e sustentabilidade das taxas de crescimento econdmi-
co, da ocupacio e da remuneracio da forga de trabalho; combate a pobreza e 2
desigualdade salarial; manutengao da estabilizacdo monetiria etc.); e segundo,
a constatagio acerca das dificuldades e limitagdes dos aparelhos constituidos
do Estado para fazer avancar tanto a racionalizagio de procedimentos cotidia-
nos de gestio governamental, quanto o ritmo e a diregao das transformagoes
em curso, tais quais as apontadas acima. Em outras palavras: em presenca de
contextos externo e interno favordveis a retomada e manutengio do cresci-
mento econdmico em nivel e ritmo mais elevados, o Estado brasileiro parece
ter levado para perto do limite suas capacidades e instrumentos atualmente
instalados/constituidos, de modo a animar e estimular o prolongamento desta

fase auspiciosa de crescimento.
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“Friccoes” entre controle e gestao

A coocorréncia dessas duas transformacées recentes constitui um cendrio um
tanto quanto original na experiéncia republicana brasileira: a operagio de ins-
titui¢des fortes e consolidadas encarregadas de fiscalizar e controlar o Estado
no contexto da ampliagdo de sua atuacio, seja do seu aparato administrativo
ou do seu gasto. A “hipertrofia” das capacidades institucionais do controle
associada ao novo impeto desenvolvimentista tem provocado “fricgoes” im-
portantes entre, por um lado, a necessidade de implementar e efetivar acoes
e politicas publicas voltadas para o desenvolvimento socioecondmico e, por
outro, o controle da legalidade e probidade destas iniciativas.

Em reagio a essa suposta hipertrofia do controle, acumulam-se clamores
pela necessidade de um equilibrio entre o estrito cumprimento das com-
plexas (e muitas vezes contraditdrias e incompletas) normas que regulam o
servico publico e o atendimento de demandas da sociedade por melhores
condigées de vida — a exemplo dos casos de paralisagio de servigos publicos,
como atendimento a saide, em virtude de irregularidades formais em sua
gestdo. Situagdes como esta tém provocado questionamentos em relagio a
possiveis excessos, registrados na Constitui¢ao, no reptudio a ampla discri-
cionariedade de que gozava o Executivo durante o regime autoritdrio, o
que teria gerado rigidez e uniformizacio incompativeis com a diversidade
de papéis estabelecidos pela propria Carta Magna para o Estado brasileiro.

Assim, & medida que o Estado tem recuperado sua capacidade e legitimidade
para atuar de forma a guiar o processo de desenvolvimento nacional, o conco-
mitante fortalecimento dos mecanismos de controle sobre sua atuacio culmina
no cerceamento 2 agio administrativa e em restri¢des as prerrogativas do Poder
Executivo para dispor sobre assuntos relativos 4 sua organizagio e atuagio. Exem-
plo ilustrativo deste processo ¢ que, somente em 2009, das 219 obras publicas
fiscalizadas pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), 19% foram classificadas
com “indicios de irregularidades com recomendagio de paralisagio” e outras 22
obras (10%) tiveram indicacio de “indicios de irregularidades com reten¢ao par-
cial dos recursos”; outras obras (46%), ainda, tiveram a identificacio de “indicios
de irregularidades considerados sandveis”. Apenas as obras correspondentes aos

15% restantes nao foram objeto de ressalva pelos auditores (TEIXEIRA, 2010).
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Estes nimeros apontam o elevado grau de escrutinio ao qual se submete a agao
da burocracia federal, fato que, apesar de demonstrar 0 amadurecimento institu-
cional da democracia brasileira, indica as dificuldades e obstdculos interpostos a
execugio e concretizacio de politicas e agdes de interesse ptiblico.

Assim, ¢ possivel dizer que se vive um momento de crescente questio-
namento das percepgdes que ditaram a agenda em relagio ao controle, e de
busca e formacio de um novo consenso sobre a relagio entre controle e gestao
de politicas publicas. Desde o inicio da década de 1990 predominou a visio
da necessidade de fortalecimento dos 6rgaos de controle, suas competéncias
e capacidades, com vistas a0 combate a corrupgio, ao ajuste fiscal e a estabi-
lizagdo monetdria. Atualmente, percebe-se que este processo de fortalecimen-
to da atuagido dos érgios de controle tem gerado distor¢des e consequéncias
possivelmente perversas e nao antevistas. Observa-se o adensamento de uma
percepgao de que o controle ndo pode ser um fim em si mesmo, mas sim um
elemento do processo de aperfeicoamento continuo da atuagio do Estado.
Este novo consenso tem colocado a necessidade de serem exploradas alter-
nativas que aproximem e compatibilizem a fun¢io de controle as esferas do

planejamento, da gestao e da implementagio de politicas publicas.

Alternativas para a superacdo do dilema

No campo das alternativas para a superagio dos dilemas entre controle e ges-

td0, percebem-se atualmente duas principais diregdes de reformas.

Planejamento como elemento de articulagdo e coordenacio entre
gestao e controle
Planejamento governamental, gestdo publica e controle constituem dimen-
soes cruciais e insepardveis da atuacio dos Estados contemporineos. Embora
tal afirmacdo pareca dbvia ou senso comum, a experiéncia brasileira dos sécu-
los XX e XXI tem sido marcada pela estruturagio e desenvolvimento desequi-
librado das relagoes entre estas dimensoes.

Em um primeiro momento, a partir da década de 1930, o Estado bra-
sileiro, fortemente orientado pela missio de transformar as estruturas eco-

ndmicas e sociais da nagao por meio da industrializagao, dedicou-se & mon-
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tagem de estruturas ou sistemas de planejamento governamental por meio
dos quais a missdo desenvolvimentista poderia superar o atraso e enfrentar
as restricoes financeiras e tecnoldgicas que dominavam o cendrio de um
pais periférico como o Brasil. No entanto, o sentido de urgéncia associado
a tarefa desenvolvimentista fez com que o aparato de planejamento, ainda
que precdrio e insuficiente, se organizasse e avangasse de modo mais rdpi-
do que a prépria estruturagio dos demais aparelhos estratégicos do Estado,
em especial aqueles destinados a gestao publica propriamente dita — por
exemplo, sistemas vinculados a estruturagio e gerenciamento da burocracia,
bem como das fungées de orgamentagio, implementagio, monitoramento,
avaliacio e controle das acoes de governo.

Assim, em boa parte do século XX, a construgio do Estado brasileiro foi
marcada pela primazia do planejamento frente a gestdo, decorrente do con-
texto histérico que impunha a corrida contra o tempo no longo e dificil pro-
cesso de desenvolvimento nacional (CARDOSO JRr., 2010). Consequentemente,
a estruturacio das instituicbes necessdrias a consolidacio e desenvolvimento
da administracdo publica e do controle cotidiano do Estado, atividades tao
necessdrias quanto as de planejamento para o processo de desenvolvimento
das nagoes, padeceu de grande atavismo, a despeito das iniciativas deflagradas
por Getdlio Vargas, com o Departamento Administrativo do Servigo Piablico
(Dasp), pelos militares, por meio do Plano de Agao Eondmica do Governo
(PAEG), e mesmo pelas inovagdes da Constituigao de1988.

Um novo momento se configura a partir da década de 1990, quando a pri-
mazia se inverte, em contexto de dominincia liberal, tanto ideolégica como
econdmica e politica, no qual ocorre o esgotamento e desmonte das instituigoes
de planejamento governamental constituidas de 1930 a 1980 (Carposo Jr,,
2010). Nos anos 1990, alinhada ao pacote mais geral de recomendagoes ema-
nadas do Consenso de Washington, surge e ganha forca uma agenda de reforma
do Estado que tem na primazia do controle do gasto e da gestao publica sobre o
planejamento um dos seus tracos mais evidentes. Em lugar, portanto, de sofis-
ticar e aperfeicoar as institui¢oes de planejamento (isto é, suas instancias, orga-
nizagdes, instrumentos e procedimentos), reduz-se tal funcio a algo meramente
técnico-operacional, destituido de sentido estratégico (CarpOSO Jr., 2010). O

planejamento, neste periodo, passa a ser compreendido apenas como processo
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por meio do qual sdo compatibilizadas as acoes a serem realizadas com os limites
or¢amentarios previstos.

Essa intensa vinculagio do modelo atual de planejamento ao orcamento
tem duas implicagdes sérias: 7) a redugio da discussao substantiva e estra-
tégica sobre politicas puablicas e acoes governamentais a um mero exercicio
de classificagao financeiro-orcamentdria; e 77) a falta de adequado tratamento
a questdes cruciais, nem sempre de ordem financeira, para a materializagao
(implementacio) dos objetivos contidos nos planos, as quais frequentemente
envolvem a superagio de desafios e restrigoes de cardter legal, ambiental, ou
até mesmo de capacidade institucional dos drgaos executores.

Em suma, nesse novo cendrio, as agendas de gestao e controle das agoes e
dos gastos publicos, voltadas fortemente para a racionalizagio de procedimen-
tos relativos ao gerenciamento da burocracia e das funcoes de orcamentagio
e contabilidade, passaram a dominar o debate, a teoria e a prética da reforma
do Estado no Brasil. Alastrou-se a percepgio de que a partir da mera busca
por eficiéncia (fazer mais com menos) seria possivel chegar a eficicia e a efeti-
vidade das politicas publicas, isto ¢, seria possivel o desenvolvimento de agoes
governamentais coordenadas e capazes de enfrentar as causas dos problemas
sociais, econémicos, ambientais e culturais do pais.

Em face desse contexto, considera-se que a retomada qualificada da fun-
¢ao de planejamento possa contribuir para a mitigagao das tensdes entre con-
trole e gestao no Brasil. Tal retomada envolve a reinvengao do planejamento
para além de sua dimensao formalista de gerenciamento fisico-financeiro de
médio prazo, tal como na atual estrutura do Plano Plurianual (PPA). Trata-se
de um processo de reconstrugio contemporinea que dote o planejamento da
funcio de organizar a agao do Estado e as suas capacidades para viabilizagao
do desenvolvimento em um contexto democritico, envolvendo fundamen-
talmente a orquestragdo das diversas atividades e papéis deste (com destaque
para a implementacio e execugio de agdes, avaliagio e controle etc.) e de
outros atores sociais para o cumprimento de sua missdo. Um planejamento
dotado de tais caracteristicas pode estabelecer uma arquitetura institucional
capaz de minimizar conflitos e impasses, e reequilibrar os instrumentos de
gestao/implementacido e de controle para o sucesso das politicas ptblicas. No

intuito de cumprir tal fungio, a atividade de planejamento deve se imbuir
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de discussoes sobre as condigdes objetivas e institucionais necessirias para
a concretizagio bem-sucedida dos objetivos propostos, envolvendo aspectos
tao diferenciados como: supera¢io de deficiéncias técnico-institucionais; me-
lhoria de qualidade de projetos; viabilizacdo do envolvimento da sociedade
(tanto na formula¢io quanto no monitoramento); flexibilizagao de procedi-
mentos e da aplicagdo de recursos levando em consideragio as complexidades
e particularidades de casos especiais; e, por fim, redugdo da inseguranca juri-
dica dos processos de contrata¢io.

Assim, um campo frutifero de alternativas para a superagio dos dilemas
entre controle e gestdo se abre na reflexdo sobre a retomada do planejamento
governamental e suas possiveis relagoes com a gestdo e o controle das politicas
publicas. Tratado de forma separada em boa parte de nossa histéria recente,
o trindmio “planejamento, gestao e controle” necessita agora ser colocado em
nova perspectiva e em novo patamar de importincia pelos que pensam o Esta-
do brasileiro e as reformas de que necessita para o cumprimento de sua missao
supostamente civilizatéria. Atualmente, reforga-se a percepgao de que cabe ao
Estado nao apenas fazer as coisas que jd faz de modo melhor e mais eficiente
(0 que por si s6 nio é nada trivial), mas sim, como em outros momentos his-
toricos, induzir, fomentar ou mesmo produzir as condigoes objetivas para a
transformagao das estruturas econémicas e sociais do pais frente ao histérico
de heterogeneidades, desigualdades e injusticas que ainda marcam a nagio
brasileira. Para tal, torna-se imprescindivel a readequacio do trinémio “plane-
jamento, gestdo e controle”, e consequentemente da articulagio e coordenagio
de a¢oes do Estado, com vistas a reequilibrar e ressignificar as dimensées do
planejamento governamental, da gestao publica e do controle, equiparando-as
enquanto elementos necessirios para a reconstrugao de um Estado orientado
ao desenvolvimento nacional. Assim, mais do que promover aperfeigoamen-
tos legais relativos aos diversos marcos institucionais que regulam a operacio-
nalizago cotidiana das politicas publicas, a realizagio do trindmio requer,
sobretudo, a estimulagao e a difusdo de novas técnicas, instrumentos e praticas
de planejamento, além de sua integracdo com as dimensoes da gestao e do

controle das politicas e agdes governamentais.
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“Novas” modalidades de controle

Outra frente promissora a ser explorada para o equacionamento das tensoes en-
tre controle e gestdo diz respeito as praticas adotadas pelos 6rgaos controladores.
Atualmente, observa-se no Brasil a evolu¢io de mecanismos e procedimentos
preventivos e educativo-capacitadores que complementam (ou gradualmente
substituem) as tradicionais préticas fiscalizat6rio-repressoras. Estas novas prati-
cas tém apontado para resultados positivos no sentido da produgio de informa-
¢oes e conhecimento, por parte da atividade do controle, que sejam tteis e direta-
mente aplicdveis ao aprimoramento do planejamento, gestao e implementagio de
politicas publicas. Trata-se de uma percepg¢ao sobre o controle que o distancia da
mera nogio de “verificar”, ou “confrontar com o rol”, e o aproxima da condi¢ao
de instrumento para o processo decisorio, avaliagio e aperfeicoamento de agoes
governamentais (conforme observa Vasconcelos). E certo que este movimento ¢é
ainda incipiente e envolve certo grau de experimentalismo, mas algumas experién-
cias nesta direcio vém sendo gestadas tanto no 4mbito do controle interno, pela
CGU, quanto do controle externo, pelo TCU.> A observagio do funcionamento
e do resultado destas experiéncias pode ser fonte de inspiragio para a reformulagao
da relagio entre controle e gestdo.

Na tltima década, a fun¢io de controle interno exercido prioritariamente
pela CGU se estruturou basicamente a partir de dois principais pilares: os pro-
gramas e acoes de fiscalizacio e repressio, e iniciativas focadas na prevengio
da corrupgio. Desde sua criagdo, o sistema de controle interno no governo
federal consolidou gradualmente suas fungées e capacidades de fiscalizacio e
repressdo. Entre as acoes nesta drea destaca-se o programa de fiscalizagio da
execugio de recursos federais transferidos aos municipios mediante sorteio
publico (totalizando 1.751 municipios de pequeno e médio porte) e fiscaliza-
¢ao de recursos aplicados pelos estados, que conjuntamente jé somam, desde

2003, 18,5 bilhées de reais de recursos ptblicos federais fiscalizados.®

4 Em declaragdes por ocasido de sua posse, em dezembro de 2010, o novo presidente do TCU

afirmou a relevincia do papel preventivo das auditorias do érgio e do potencial de parcerias
com o Poder Executivo no municiamento de seus érgios com informagées importantes para
o aprimoramento das politicas ptblicas, com o objetivo maior de evitar gastos indevidos e
perdas irrecuperdveis.
> Além desse programa, outras iniciativas importantes se inserem nessa linha de atuagio
fiscalizatério-repressiva, como os esforgos de acompanhamento e fiscalizacio das agées do
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Mais recentemente, e recebendo menor atengao puiblica, a CGU e sua Se-
cretaria de Prevencdo da Corrupgao e Informagoes Estratégicas tém desenvol-
vido estratégias inovadoras voltadas para prevengao da corrupgio, incremento
da transparéncia, ampliacio do controle social e capacitagio de gestores publi-
cos e da sociedade civil. No campo do incremento da transparéncia, destaca-se
o Portal da Transparéncia,” o qual concentra informagées detalhadas sobre a
execugio de programas do governo federal, transferéncias para estados e mu-
nicipios (com um total de recursos de aproximadamente 5 trilhoes de reais),
além de dados sobre a situagao funcional de servidores e gestores publicos. Na
drea de prevengao de irregularidades, foi criado, em 2008, o Observatério da
Despesa Puablica (ODP), ferramenta apoiada em tecnologia da informagio de
ponta que retine bancos de dados, como uma espécie de “malha fina”, com
a finalidade de identificar situacoes que possam constituir irregularidades, a
fim de evitar sua ocorréncia. Finalmente, na 4rea de capacita¢io, o 6rgio tem
implementado programas voltados para capacitagio de cidados e de organi-
zagoes da sociedade civil, como o Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico,

entre outros,® assim como programas voltados para a capacitagio de gestores

Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) em todo o pais, iniciados em 2008, e de
avaliagio do cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual (PPA), a par de ope-
ragbes especiais e apuragio de dentincias encaminhadas por outros érgios e por cidadios.
Complementando o eixo de atuagio fiscalizatéria com a devida execu¢io de punigoes, nos
ultimos seis anos registraram-se mais de 25 mil sindicAncias e processos administrativos
disciplinares, que resultaram na demissdo do servi¢o publico de 2.398 servidores publicos
estatutdrios e 3.973 contratados pelo regime celetista.

Desde sua criagio, contabilizam-se mais de 1,4 milhdo de visitas. O portal abriga, também,
o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis), com 1.671 registros.

Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico, em 2008, para capacitagio de cidadaos, alunos
e professores para acompanhar a atuagio do setor publico (abrangendo 1.353 municipios
brasileiros, mais de 33 mil cidaddos capacitados, além de 743.891 alunos e 23.705 profes-
sores nas atividades voltadas ao publico infanto-juvenil, e concursos culturais e de desenho
e redacio). Também em 2008 ocorreu o lancamento do site infantil Crianca Cidadi — Por-
talzinho da CGU, que tem por objetivo mostrar s criangas a importincia do exercicio do
controle social e de zelar por tudo o que ¢ piblico, bem como de estimular nos pequenos
os valores da ética e da cidadania, além do Projeto Um por Todos e Todos por Um! — Pela
ética e cidadania, desenvolvido em parceria com o Instituto Cultural Mauricio de Sousa.
Finalmente, a Escola Virtual da CGU, criada em 2009, tem servido como um instrumento
de promocgio da cidadania, integridade publica e prevengao da corrup¢io por meio de me-
canismos e técnicas de educacio a distancia, contando, até o momento, com mais de 11 mil
participantes.
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publicos, como o Programa de Fortalecimento da Gestao Publica, instituido
em 2006, envolvendo o sorteio ptiblico de municipios e estados para capaci-
tagio e treinamento nos procedimentos legais e gerenciais envolvidos na apli-
cagdo de recursos publicos federais, beneficiando 613 municipios em nove
estados, totalizando 3.601 servidores capacitados presencialmente.” Medidas
desta natureza apontam possibilidades relevantes para a reflexio de como a
funcio de controle interno pode cumprir simultaneamente a sua missao repu-
blicana de controle do poder e a sua missao governativa de contribuir para a
melhoria da gestao cotidiana e das politicas publicas.

Do lado do controle externo, algumas experiéncias promissoras também
sdo visiveis. Destaca-se o caso das auditorias operacionais conduzidas pelo
TCU, tal como previsto no Artigo 71 da Constituigio. Diferentemente das
auditorias de natureza contdbil, financeira, or¢amentdria e patrimonial, nas
quais se verifica a conformidade entre os atos normativos e as previsoes le-
gais (controle de legalidade contdbil-financeira), a modalidade de auditoria
operacional tem cardter mais analitico-argumentativo e enfoca o desempenho
de atividades, projetos e programas de governo, com a finalidade de avaliar
os seus resultados e promover o aperfeicoamento da gestao publica. Outra
diferenca fundamental diz respeito a que auditorias operacionais dio origem
a recomendagoes, que sio encaminhadas aos érgaos fiscalizados, e nao de-
terminagoes, como nos casos das auditorias contdbil-financeiras.!® Cabe aos
gestores desenvolverem as propostas que deverdo responder as recomendagoes
formuladas, a fim de se aprimorarem o desempenho e a efetividade de seus
programas e projetos. Vasconcelos destaca a experiéncia da auditoria opera-
cional realizada pelo TCU nos hospitais universitrios, a qual resultou em
um amplo diagndstico sobre tais entidades, em diversos estados do pais, e em
recomendacoes sobre a melhoria de sua gestdo e funcionamento. Segundo o
autor, poucos meses apds a conclusio da auditoria, o diagnéstico produzido,

8 Posteriormente, em 2008, o Programa de Fortalecimento da Gestio Publica teve seu escopo

ampliado para incorporar as seguintes agoes: 7) capacitagio de agentes publicos; ii) distribui-
¢io de bibliografia técnica; e iii) fortalecimento da capacidade institucional dos aparatos de
controle interno no pafs, contando, atualmente, com 576 municipios atendidos e capacita-
¢oes realizadas para mais de 6 mil servidores publicos.

?  Vasconcelos (capitulo 11 deste volume) traga um quadro comparativo destacando as seme-

lhangas e diferengas entre as modalidades de auditoria que competem ao TCU.
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assim como as recomendacdes oferecidas, teria servido como subsidio relevan-
te para a formulacio do Programa Nacional de Reestruturagio dos Hospitais
Universitdrios Federais (REHUF) e subsequentes atos normativos para refor-
ma destas entidades. Assim, em alguma medida, as auditorias operacionais
preservam dois elementos essenciais a0 bom funcionamento da administragao
publica: 0 monitoramento e escrutinio continuo das agoes de gestores, geran-
do informagoes sobre possiveis aprimoramentos em suas acoes; € a preservagio
da autonomia do gestor publico na formulagio de respostas aos problemas
apontados e no desenvolvimento de solugoes para a melhoria do desempenho
de sua atuacio.

A exploragio das possibilidades de aproximacio e sinergias entre contro-
le e gestao certamente requer maior experimentagao no desenvolvimento de
ferramentas e modalidades de controle que exibam poder de fiscalizagao e ava-
liagdo, mas que nao sejam hostis e redutoras da capacidade de a¢io dos érgaos
executores de politicas publicas. Nesse sentido, se se quiser entender como
controle e gestao se combinam para o aprimoramento da atuagio estatal, fica
evidente a necessidade de mais estudos que examinem as mintcias das dife-
rentes técnicas, procedimentos e modalidades de controle e os seus respectivos

impactos (positivos ou negativos) sobre a administragio publica.

Consideracgoes finais

Adensa-se no debate publico atual a critica e a percepgao de que o controle
do Estado ¢ indispensdvel, porém niao pode ser um fim em si mesmo e nio
pode constituir obstdculo instransponivel para que o Estado realize sua missao
de transformar e desenvolver socioeconomicamente o pais. Nesse contexto, as
alternativas e possibilidades de reconciliagio entre as importantes e desejéveis
funcdes de planejamento, gestdo e controle de politicas ptiblicas devem ganhar
maior centralidade e se tornar alvo de formula¢oes, debates e propostas de re-
forma do Estado brasileiro. As propostas aqui discutidas e as experiéncias jd em
curso nesta diregdo, tanto no campo do planejamento quanto da renovagio da
funcao controle, prenunciam caminhos que podem vir a se tornar solugoes ins-
titucionais consolidadas para as correntes tensodes impostas pelo duplo processo

de aprofundamento da democracia e aceleragio do desenvolvimento no Brasil.
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Gestao, implementacao,
monitoramento e participacao
social no ciclo/circuito de
politicas publicas:

momento situacional e diretrizes
programaticas para 2023/2026'

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Este relatério visa fornecer subsidios estratégicos para o processo de transi-
¢ao governamental em curso ap6s a vitéria de Lula nas eleigoes presidenciais
de 2022. O documento ancora-se em uma sistematizagio preliminar de in-
formagdes sobre o momento situacional das condi¢oes de gestao, implemen-
ta¢do, monitoramento e participagdo social no ciclo/circuito das politicas
publicas prioritdrias ao futuro governo. Espera-se que elas possam ofertar
informacoes qualificadas para rdpida tomada de decisdo dos novos dirigentes
publicos e politicos.

Associagao dos Funciondrios do IpEa (AFipEA), Associacio Nacional dos
Especialistas em Politicas Pablicas e Gestao Governamental (ANEsP), Asso-
ciagio Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orgamento
(Assecor) e Férum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado

(FoNAcaTE), consorciadas, articuladas e integradas, estdo produzindo docu-

' Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO JR., ]J. C. Gestio, Imple-
mentac¢io, Monitoramento e Participa¢io Social no Ciclo/Circuito de Politicas Publicas:
momento situacional e diretrizes programdticas para 2023/2026. In: CARDOSO JR., ]. C.;
SILVA, E. G. (orgs.). Memérias da Transicdo 2022/2023: contribuices da Afipea ao processo
de governar. Brasilia: Afipea, 2023.
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mentos complementares e que deverio compor um mosaico sincronizado de
propostas de redesenho fiscal, de estrutura e de operacionaliza¢io do Estado,

além de demandas setoriais.

Momento situacional do Estado no Brasil

O Brasil ndo é um terreno aberto onde nos pretendemos construir
coisas para o nosso povo. Nos temos é que desconstruir muita coisa.

Jair Bolsonaro

Em seus mal escritos e mal lidos discursos de vitéria e de posse, Bolsonaro
afirmou que honraria e respeitaria a Constitui¢io Federal de 1988, pois ji
em seu primeiro ano de (des)governo, o que vinha sendo a morte lenta da
CF-1988, rapidamente tomou a forma de morte stbita. E bem verdade que
muito contribufram para tanto a postura vendida da grande midia, a placitude
e a tibieza do Supremo Tribunal Federal (STF), suposto guardido da Consti-
tuigdo, e o protagonismo do Legislativo comandado por Rodrigo Maia, que
conseguiu articular ampla maioria parlamentar em torno de si e das propostas
liberal-fundamentalistas de Paulo Guedes.

Mesmo assim, em termos mais substantivos, apenas conseguiram apro-
var, em 2019, a Reforma da Previdéncia, de cardter excludente, pois logo
em 2020 o pais seria vitima da maior crise sanitdria de sua histéria, causa-
da pela pandemia mundial do novo coronavirus (Covid-19), crise essa que
se viu refor¢ada e prolongada em territério nacional em fungdo da postura
negacionista e histridnica do governo Bolsonaro. Com isso, as crises eco-
ndémica, social, politica e institucional que ji estavam em curso naque-
le momento, somaram-se os efeitos econdmicos e sociais catastroficos da
propria crise pandémica que, a bem da verdade, ainda nio foi totalmente
superada no pais.

Nestes termos, tanto a aprovagio da Reforma da Previdéncia em 2019
como as propostas que gravitam em torno da Reforma Administrativa e de-
mais intentos reducionistas do peso e papel do Estado no Brasil, visam repre-
sentar o golpe final no lento, gradual e sempre inseguro processo histérico de

institucionalizagdo da republica, da democracia e do desenvolvimento no pais.
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E isso se deve, basicamente, ao fato de que a premissa de todas as reformas estd
errada dos pontos de vista tedrico e histérico’.

A premissa liberal-fundamentalista afirma que o gasto piablico real (mas
nada contra o gasto financeiro!) seria a fonte de todos os males nacionais. Sob
o mantra de que o Estado brasileiro gasta muito e gasta mal se esconde a razao
de fundo e o objetivo tltimo de toda e qualquer medida desse (des)governo
desde o principio. Apesar do discurso oficial gastar saliva, power point e mi-
lhées de reais em emendas secretas plantadas, sobretudo para a base parlamen-
tar governista no Congresso Nacional, o fato é que sdo pifias ou inexistentes
as preocupagoes com o desempenho governamental (setorial ou agregado) ou
com a melhoria das condigoes de vida da populagao brasileira, esta, alids, vista
ou como inimigo interno ou como empecilho a acumulagio de capital — acu-
mulagio financeira, desde logo, pois ¢ a tnica que prescinde do consumo e
bem-estar real da populagao para se realizar.

Nesse sentido, é preciso ter claro que 0 que esteve em jogo No contexto
nacional ao longo de todo o mandato Bolsonaro/Guedes nio sio, simples-
mente, reformas paramétricas a ajustar, ao gosto liberal, a estrutura e o modo
de funcionamento do Estado brasileiro em suas relacbes com os mercados e
com imensos segmentos de populacoes aqui residentes. Tratava-se, desde logo,
de um amplo conjunto de diretrizes ideoldgicas e medidas governamentais
a tentar transformar radicalmente, estruturalmente, qualitativamente, enfim,
de maneira paradigmadtica, a natureza e o funcionamento do Estado em suas
relagoes com a sociedade e com os mercados capitalistas atuantes em territério
nacional.

Diferentemente das ondas anteriores de reformas econdmicas ou admi-
nistrativas vivenciadas pelo pais, tratava-se agora de uma transformagao sem
precedentes na histéria republicana brasileira. Sintetizada por meio do texto
original da PEC 32/2020, tal reforma do Estado se caracterizava por ser, ao
mesmo tempo, abrangente (no sentido de que envolveria e afetaria pratica-
mente todas as grandes e principais dreas de atuacio governamental), profun-
da (no sentido de que promoveria modificagoes paradigmdticas, e nio apenas

paramétricas, nos modos de funcionar das respectivas dreas) e veloz (no sen-

2 Paraa critica tedrica e histérica acerca da fundamentacio liberal, ver os artigos da série Mais

Brasil ou Austericidio? Disponiveis em http://afipeasindical.org.br/austericidio/
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tido de que pretendia se processar em ritmo tal que setores oposicionistas e
mesmo analistas especializados mal conseguissem acompanhar o sentido mais
geral das mudancas em curso). Essas trés caracteristicas, por sua vez, apenas
se explicam pelo contexto ¢ estado de exce¢ao a que estiveram submetidas
as instituicoes, os poderes, a grande midia, a politica, a economia e a pré-
pria sociedade (des)organizada desde o golpe parlamentar-judicial-mididtico
implementado no Brasil em 2016, cujos tragos fundamentais foram todos
reforcados com a eleicio de Bolsonaro em 2018.

E somente em funcio disso que se pode entender a ousadia (e até aqui, o
sucesso relativo) do projeto liberal-fundamentalista em seguir implementando,
sem maiores resisténcias ou desavengas, a sua agenda disruptiva, entendida em
dupla chave de andlise. Em primeiro lugar, a atual agenda liberal é disruptiva
em relacio ao passado, pois em termos histéricos, frente a prépria trajetdria
brasileira, diferentemente das ondas anteriores de reformas econdmicas e
administrativas, e a despeito das enormes diferencas entre elas, ndo hd no
projeto liberal-fundamentalista qualquer perspectiva de construgao nacional
ou de fortalecimento do Estado para este fim. Isto ¢, nio ha referéncias claras
ao desenvolvimento da na¢o como objetivo tltimo de suas reformas, mas tao
somente entendimento de que a consolidagio e a valorizagio capitalista de
mercados autorregulados poderia engendrar algum tipo de “desenvolvimento”,
que em termos do liberalismo econdémico em voga significa coisas como
maximizagio das rentabilidades empresariais de curto prazo, crescimento
microecondmico eficiente dos empreendimentos etc.

Em segundo lugar, a agenda liberal atual é também disruptiva em relacao ao
futuro, pois ao pretender alterar de forma estrutural o modo pelo qual a classe
trabalhadora deve doravante se comportar e agir para se inserir e sobreviver nos
mundos do trabalho e da protecio social, vale dizer, baseada em condiges e
circunstincias estritamente individuais e tremendamente assimétricas ou desi-
guais para tanto, a dita agenda promete promover mudancas paradigmdticas
— para pior — nas formas de sociabilizagio bdsica entre as pessoas, em todas
as fases de suas vidas, e em suas capacidades e possibilidades de sustentagio e
reproducao das condigoes minimas de sobrevivéncia ao longo do tempo, com
reforgo sem precedentes do individualismo como forma predominante de con-

duta e do consumismo como forma predominante de realizacio pessoal.
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Pois para viabilizar tal projeto em sua envergadura, hd, portanto, ao menos
sete dimensoes a serem destacadas para entender melhor o processo em curso
de desmonte do Estado brasileiro e da prépria CF-1988, a saber: 1. Subalter-
nidade externa; 2. Inversdo e reversio do Estado democrético de direito; 3.
Privatizagio do setor produtivo estatal; 4. Privatizacdo de politicas publicas
rentdveis; 5. Privatizagdo das finangas publicas; 6. Assédio institucional no
setor publico; 7. Reforma administrativa: a) redugdo de estruturas, carreiras e
cargos, b) redugio de remuneragées e do gasto global com pessoal, ¢) avaliacio
de desempenho para demissido, e d) cerceamento das formas de organizagio,

financiamento e atuacio sindical®.

Momento situacional das politicas publicas federais no
Brasil

Para além das grandes linhas de desmonte do Estado e do processo de desen-
volvimento no Brasil engendradas pelo governo Bolsonaro/Guedes, hd que se
situar o estado geral das politicas publicas que emanam do governo federal.
Para tanto, o quadro 1 busca resumir o momento situacional das principais
dreas programdticas permanentes de atuagdio governamental a partir das prin-
cipais dimensdes administrativas/estruturantes por meio das quais as politicas

publicas realmente se implementam®.

> Como uma exposi¢io detalhada acerca de cada uma dessas sete dimensoes do desmonte do

Estado e do desenvolvimento no Brasil extrapola os objetivos desse relatério, remetemos
os interessados para o texto completo de CARDOSO JR., J. C. Brasil Rumo & Catistrofe:
desmonte do Estado e condigoes para superagio da crise. In: COSTA, M. A. N. (org.). Qual
o Caminho do Brasil? Instituicées, Cultura e Politica no século XXI. Curitiba: Appris, 2021.

Resumidamente, o conceito/critério de dreas permanentes de atuagio governamental progra-
matica refere-se aqueles campos de agio/intervencio estatal que, social e historicamente,
foram sendo construidos e definidos como perenes ou inescapdveis aos Estados nacionais
contemporaneos, seja em fun¢io dos passivos nacionais em cada caso concreto, seja em
funcio dos grandes desafios dessas sociedades/civilizagoes no século XXI. No caso brasileiro,
¢ adequado considerar, preliminarmente, as seguintes dreas de atuagio governamental pro-
gramdtica, as quais podem ser apresentadas e correlacionadas em pelo menos trés niveis de
agregacio/desagregacio, a saber:

Nivel macro: a) Governabilidade e governanga institucional; b) Soberania, defesa, seguranca
e territorio; c) Infraestrutura econdmica, social e urbana; d) Producio, inovagao e protecio
ambiental; e) Prote¢io e promogio social, direitos e oportunidades;
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Quadro 1. Matriz de Transformacdoes Recentes na Administracdo Publica Federal:
dimensdes relevantes e areas programaticas de atuagdo estatal. Brasil em 2022

Dimensdes
Relevantes

Protecdo Social,
Direitos e
Oportunidades

Infraestrutura
Econémica, Sociale
Urbana

Inovacgio, Producio
eProtecdo Ambiental

Soberania, Defesa e
Territorio

1. Estrutura,
Organizacgao e
Marcos Legais

Rebaixamento
organizacional e
estratégico, com
sobreposigdo e
embaralhamento de
fungoes.

Profusao

legislativa e novas
institucionalidades
restritivas de direitos,
com apagamento das
pautas identitarias.

Privatizacdes
desordenadas,
antieconémicas,
antissociais e
antinacionais.

Desmantelamento do
Setor ProdutivoEstatal
e consequente perda
de densidade industrial
e tecnologica para o
conjunto da economia.

Deslocamento dos
centros decisériospara
agentes nao estatais e
nao nacionais.

Exacerbacido dos
conflitos regulatorios
e fragilizagcao dos
investimentos.

Rebaixamento
organizacional e
estratégico, com
sobreposicdo e
embaralhamento de
funcoes.

Redirecionamento das
decisdes e politicas
pablicas no sentido da
l6gica empresarial e
antiambiental.

Reforco da visao
de curto prazo,
microeconémica

e centrada apenas
na rentabilidade
monetaria, em
detrimento da visao
demédio e longo
prazo, meso e
macroecondmica e
centrada no valor
social agregado das
politicas pablicas.

Rebaixamento

e desprestigio
internacionalno
concerto das nagdes.

Sobredimensionamento
daparticipagdo militar
nas decisoes politicas e
na gestao publica.
Crise federativa e
esvaziamento politico
dosestados.

Arranjos de
planejamento, gestao,
monitoramento e
participagdo débeis ou
inexistentes.

2. Selecdo e
formacio de
pessoal

Nao reposicao e
decomposigao dos
quadrosburocraticos
técnicos vinculados
ao RJU.

Grande ocupagao da
maquina pablica com
quadros ideologicos
de origem militar e
evangélica.

Congelamento
remuneratorio como
formade gestao e ajuste
fiscal, excecao feita aos
quadros militares.

Nao reposicao e
decomposigao dos
quadros burocraticos
técnicos vinculados
ao RJU.

Grande ocupagao da
maquina pablica com
quadros ideologicos
de origem militar e
evangélica.

Congelamento
remuneratorio como
forma de gestao e
ajuste fiscal, excecao
feita aos quadros
militares.

Nao reposicao e
decomposigao dos
quadros burocraticos
técnicos vinculados
aoRJU.

Grande ocupacgao da
maquina pablica com
quadros ideologicos
deorigem militar e
evangélica.

Congelamento
remuneratorio como
forma de gestao e
ajuste fiscal, exce¢do
feita aos quadros
militares.

Nao reposigao e
decomposicao dos
quadrosburocraticos
técnicos vinculados ao
RJU.

Grande ocupacdo da
maquina pablica com
quadros ideologicos
deorigem militar e
evangélica.

Congelamento
remuneratorio como
formade gestdo e ajuste
fiscal, excecao feita aos
quadros militares.

Nivel Meso: refere-se 4 desagregacio do nivel macro segundo a composi¢ao ministerial ideal

e programaticamente desejada ou politicamente negociada. Nesse nivel, repare que uma

futura e renovada organizagio ministerial nio precisa (na verdade, nem deveria) estar refe-

renciada apenas setorialmente; e

Nivel Micro: refere-se a desagregacio do nivel meso de acordo com os recortes/prioridades

de politicas publicas e respectivos programas governamentais (temdticos ou nio) de cada

pasta ministerial.
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Dimensdes
Relevantes

Protecdo Social,
Direitos e
Oportunidades

Infraestrutura
Econ6mica, Sociale
Urbana

Inovacgido, Produgio
eProtecdo Ambiental

Soberania, Defesa e
Territorio

2. Selecdo e
formacao de
pessoal

Assédio institucional
comométodo de
governo.

Grande rotatividade,
heterogeneidades

e desigualdades

na composigao e
desempenhoda forga
de trabalho.

Assédio institucional
como método de
governo.

Grande rotatividade,
heterogeneidades

e desigualdades

na composigao e
desempenho da forca
de trabalho.

Assédio institucional
como método de
governo.

Grande rotatividade,
heterogeneidades

e desigualdades

na composigdo e
desempenho da forca
de trabalho.

Assédio institucional
como método de
governo.

Grande rotatividade,
heterogeneidades

e desigualdades

na composicao e
desempenhoda forga de
trabalho.

3. Interfaces
socioestatais

Extingdo ou
debilitamento de
praticamente todos os
conselhos nacionais
de politicas publicas
setoriais.

Bloqueio ou anulagao
doscanais de
participagdo social,
tais como conferéncias
nacionais, grupos de
trabalho, féorunsde
discussao etc.

Criminalizagdo de
movimentos sociais

e de liderangas
indigenas, rurais,
urbanas e sindicais,
com aumento de casos
de violéncia direta,
violéncia politica e até
mesmo assassinatos
sem investigacoes
adequadas nem
repressao ou protecao
oficial do Estado.

N3o ativacdo ou
silenciamento

dos instrumentos
constitucionais de
democracia direta,
tais como consultas
populares,plebiscitos e
referendos.

Extingdo ou
debilitamento de
praticamente todosos
conselhos nacionais
de politicas pablicas
setoriais.

Bloqueio ou anulacao
dos canais de
participagdo social,
tais como conferéncias
nacionais, grupos de
trabalho, foruns de
discussdo etc.

Nao ativagdo ou
silenciamento

dos instrumentos
constitucionais de
democracia direta,

tais como consultas
populares, plebiscitos e
referendos.

Grande blindagem
tecnocratica em torno
das empresas estatais

e setores econémicos
com osquais 0 governo
mantinha interesses
cruzados.

Extin¢do ou
debilitamento de
praticamente todos os
conselhos nacionais
depoliticas pablicas
setoriais.

Bloqueio ou anulagao
dos canais de
participagdo social,
tais como conferéncias
nacionais, grupos de
trabalho, féruns de
discussdo etc.

Criminalizagao de
movimentos sociais

e de liderancas
indigenas, ambientais
e sindicais, com
aumento de casos

de violéncia direta,
violéncia politica e até
mesmo assassinatos
sem investigacdes
adequadas nem
repressdo ou protegao
oficial do Estado.

Nao ativacao ou
silenciamento

dos instrumentos
constitucionais de
democracia direta,
taiscomo consultas
populares, plebiscitos e
referendos.

Extingdo ou
debilitamento de
praticamente todos os
conselhos nacionais
de politicas pablicas
setoriais.

Bloqueio ou anulagao
doscanais de
participagao social,
tais como conferéncias
nacionais, grupos de
trabalho, féorunsde
discussdo etc.

N&o ativagdo ou
silenciamento

dos instrumentos
constitucionais de
democracia direta,

tais como consultas
populares,plebiscitos e
referendos.

Aumento do desprestigio
eda vulnerabilidade
internacional, com
enfraquecimento das
relacdes externas e
ameagas a soberania
nacional.

4. Interfaces
federativas

Alta primazia do poder
executivo federal no
que tange aos temas
do financiamento
pablico e arranjos de
implementagaoetc.

Enfraquecimento dos
elosfederativos em
torno das principais
politicas setoriais.

Alta primazia do poder
executivo federal no
que tangeaos temas

do financiamento
publico e arranjos de
implementagio etc.

Enfraquecimento dos
elos federativos em
torno das principais
politicas setoriais.

Baixo grau de
institucionalizagdao
interfederativa com
trajetorias erraticas na
construgdo de politicas
pablicas setoriais.

Alta primazia do poder
executivo federal no
que tange aos temas
do financiamento
publico e arranjos de
implementagao etc.

Alta primazia do poder
executivo federal no
que tange aos temas
do financiamento
pablico e arranjos de
implementagaoetc.

Enfraquecimento dos
elosfederativos em torno
das principais politicas
setoriais.
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Dimensdes Pr_ot(_eg:ao Social, Infrae:str}j T . Inovagio, Produgio Soberania, Defesa e
Direitos e Econdmica, Sociale - . -
Relevantes eProtecio Ambiental | Territorio

Oportunidades

Urbana

4. Interfaces
federativas

Reforgo de tendéncias
autoritarias, fiscalistas
e privatistas no que
tange aostemas do
financiamento pablico,
gestao compartilhada,
monitoramento,
avaliacdo e
participagao social.
Aumento da
heterogeneidade
estrutural edas
desigualdades de
acessoe cobertura,
com rebaixamento

da qualidade e da
tempestividade das
politicas publicas.

Reforgo de tendéncias
autoritarias, fiscalistas
e privatistas no que
tange aos temas do
financiamento pablico,
gestao compartilhada,
monitoramento,
avaliacdo e
participagao social.
Aumento da
heterogeneidade
estrutural e das
desigualdades de
acesso e cobertura,
com rebaixamento

da qualidade e da
tempestividade das
politicas publicas

Reforgo de tendéncias
autoritarias, fiscalistas
e privatistas no que
tange aos temas do
financiamento publico,
gestdao compartilhada,
monitoramento,
avaliacdo e
participagao social.
Aumento da
heterogeneidade
estrutural e das
desigualdades de
acesso e cobertura,
com rebaixamento
daqualidade e da
tempestividade das
politicas publicas

Sistemas de
planejamento e gestdo
pouco articulados

do ponto de vista
federativo.

Aumento da
heterogeneidade
estruturale das
desigualdades de
acesso e cobertura,
com rebaixamento
da qualidadee da
tempestividade das
politicas piblicas.

5. Interfaces
entre poderes

Ainda grande poder
de agenda e de
implementacao

por parte do Poder
Executivo.

Tendéncia recente

e episodios de
judicializagdo e
excesso de controles
burocraticos (CGU e
TCU).

Embates legislativos

e fragmentagao

ou enrijecimento
orgcamentariopela

via das emendas
impositivas e de relator.

Ainda grande poder
de agenda e de
implementacao

por parte do Poder
Executivo.

Tendéncia recente

e episodios de
judicializagdo e
excesso de controles
burocraticos (CGU e
TCU).

Embates legislativos
e fragmentagao

ou enrijecimento
orcamentario pela
via das emendas

impositivas e de relator.

Ainda grande poder
deagenda e de
implementagao

por parte do Poder
Executivo.

Tendéncia recente

e episodios de
judicializagao e
excesso de controles
burocraticos (CGU e
TCU).

Embates legislativos

e fragmentagao

ou enrijecimento
or¢amentario pela

via das emendas
impositivas e de relator.

Ainda grande poder

de agenda e de
implementacéo por
partedo Poder Executivo.
Tendéncia recente

e episodios de
judicializagdoe

excesso de controles
burocraticos (CGU e
TCU).

Embates legislativos

e fragmentagdo

ou enrijecimento
orcamentario pela via
dasemendas impositivas
e de relator.

6. Financiamen-
to e gastos

Negacao constitucional
e desfinanciamento

do OSS / CF-1988
colocam em risco

a universalidade,
integralidade,
gratuidade e
tempestividade das
politicassetoriais.

Gastos orcamentarios
redistributivos das
politicassetoriais

nao compensam o
carater regressivo e
concentrador de renda
do financiamento
pablico.

Sanha privatista e
l6gica do acionista
reduzem peso e papel
estratégico dasestatais
como investidoras
diretas e indutoras do
investimento privado.

Financiamento de
longo prazo para
infraestruturas criticas
permanecedependente
do Estado.

Parcerias Pablico-
Privadas se convertem
em mecanismo de
apropriagdo espuria de
recursos pablicos

Baixo nivel de
institucionalizacao
depoliticas setoriais
de cunho industrial,
ambiental e de
comércio exterior.

Auséncia ou
precariedade
das fontes de
financiamento pablico.

Auséncia ou
precariedade dos
diagnosticos setoriais
exacerbam conflitos
politicos intersetoriais,
dificultando solucoes de
natureza cooperativa.

Perda de densidade
estratégica e de
financiamento adequado
da politica externa.

Peso politico
desproporcional dos
setores militares distorce
ou impede decisdes
publicas que visam
compatibilizar defesa
da soberania nacional,
protegdo territorial

e ambiental do pafs,
mitigacdo de conflitos
internos e readequagao
institucional do
Ministério da Defesa e
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Dimensdes
Relevantes

Protecdo Social,
Direitos e
Oportunidades

Infraestrutura
Econdmica, Sociale
Urbana

Inovacgido, Produgio
eProtecdo Ambiental

Soberania, Defesa e
Territorio

6. Financiamen-
to e gastos

Financeirizacao e gasto
tributario exacerbados
aprofundam o perfil
estagnacionista e
concentrador de renda
dasfinancas sociais.

por parte de grandes
empresas privadas
(ja privilegiadas

e corruptoras das
relagdes Estado-
Mercado).

Regras fiscais
anacrdnicas
impedem ampliagdo
dos investimentos
governamentais
discricionarios

Peso politico
desproporcional do
agronegocio distorce
ou impede decisdes
publicas que visam
compatibilizar
crescimento
econOémico,

sustentabilidade ou
mitigacdo ambiental

e modernizagdo
tecnologica de setores
atrelados a economia
do conhecimento.

respectivas prioridades
militares, as quais por
sinal passam longe

da militarizagio da
gestdo publica e

da sacralizago de
privilégios orgamentarios
da casta militar.

Crise federativa segue
enredada nas artimanhas
da guerra fiscal e nas
préticas de centralizagao
tributaria de ambito
federal, depauperando

a capacidade fiscal

dos entes subnacionais

e reforcando a
dependéncia dos
mesmos frente a
transferéncias da Uniao

7. Planejamen-
to, regulacio,
gestao e con-
trole

Obs: as atividades
de coordenacio,
articulagao,
monitoramento

e avaliacdo sao
aqui consideradas
subfungoes da
funcao planeja-
mento governa-
mental.

Perda de relevancia
e de densidade
institucional doPPA
e respectivos planos
setoriais.

Alinhamento débil e
insuficiente entre PPAs
epoliticas setoriais
prioritarias.

Gestao e regulagao

da areasocial

em fragilizagcao
institucional.

Peso institucional e
politicodisfuncional da
funcao controle, com
énfase interveniente

e criminalizadora da
acdo estatal finalfstica.

Perda de relevancia
e de densidade
institucional do PPA
e respectivos planos
setoriais.

Alinhamento débil e
insuficiente entre PPAs
e politicas setoriais
prioritarias.

Peso institucional e
politico disfuncionalda
funcao controle, com
énfase

interveniente e
criminalizadora da
acao estatal finalistica.
Modelo regulatorio
das “agéncias” em
questionamento.

Perda de relevancia
e de densidade
institucional do PPA
erespectivos planos
setoriais.

Alinhamento débil e
insuficiente entre PPAs
e politicas setoriais
prioritarias.

Peso institucional e
politico disfuncional da
fungdo controle, com

énfase interveniente

e criminalizadora da
acdo estatal finalistica.
Incipiéncia e pequena
densidade regulatoria,
orcamentéria e
institucional do
planejamento setorial.

Perda de relevancia e de
densidade institucional
doPPA e respectivos
planos setoriais.

Alinhamento débil e
insuficiente entre PPAs
epoliticas setoriais
prioritarias.

Peso institucional e
politico disfuncional da

funcao controle, com
énfase interveniente e
criminalizadora da agdo
estatal finalistica.

Insulamento burocratico
das corporagées militar
ediplomética.

Auséncia de
centralidadepolitica das
questdes regionais e
territoriais.

8. Tensodes
estruturais das
politicas
puablicas

Universalizacio
X

Privatizacao

Universalizacdo
X

Acumulacio

Institucionalizacio
X

Compensacao

Institucionalizacio
X

Desorganizacao

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Nao menos importante, hd que se destacar, por meio do quadro 2, um re-

trato situacional das dimensées administrativas/estruturantes que sao relevantes

ou inescapdveis para a propria implementacao das politicas ptblicas brasileiras

de 4mbito federal no Brasil.
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Quadro 2. Principais tendéncias, significados e tensées estruturais das dimensoes
relevantes de analise para implementagao e gestao de politicas pablicas federais

Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questado 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questdo 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Dimensdes
relevantes para
implementagio e
gestdo de politicas
puablicas federais

Que peso e papel parecem

ter desempenhado cada uma
das dimensoes relevantes no
processo de transformagdes da
administracdo pablica federal
brasileira no periodo recente?

Olhando tal comportamento
retrospectivamente, é possivel
identificar um sentido geral

ou coerente das dimensdes

em questdo no que toca ao
aperfeicoamento da capacidade
de governar do Estado brasileiro?
Sim, ndo e por qué.

Em relagdo a cada uma das
dimensoées, qual é a tensao
estrutural ou fundamental em
pauta? E qual parece ser a sua
situagdo atual e perspectivas a
curto, médio e longo prazos?

Estrutura
organizacional

Crescimento expressivo da
estrutura organizacional,
sobretudo desde 1995,
reflexo da ampliagdo das
demandas sociais desde

a redemocratizagdo, e

da complexificagdo e
alargamento tematico da
agenda do desenvolvimento
nacional desde a

CF-1988. Durante o
governo Bolsonaro, houve
tentativa de reduzir a
estrutura organizacional
através de privatizagoes e
desmontes forcados de areas
de atuagdo programaticas
ainda necessarias ao
desenvolvimento nacional.

Ha um sentido inequivoco
de crescimento horizontal
da estrutura organizacional
entre 1995 e 2014, mas com
sobreposi¢des e lacunas em
atribuicées institucionais
especificas, além de grande
heterogeneidade em termos
deeficiéncia, eficacia

e efetividade da acao
governamental.

Ja durante o governo Bolsonaro,
houve reforma/reducdo da
estrutura organizacional sem
incremento da capacidade de
governar e de implementar
politicas pablicas, cuja

triade (eficiéncia, eficacia e
efetividade) da agao publica
deteriorou-se rapidamente

Como compatibilizar
amplitude e complexidade
atuais da agenda de
desenvolvimento (inclusivo,
sustentavel, soberano e
democrético) com idearios
e proposigdes de Estado
minimo (em termos de
estrutura organizacional e
fungdes precipuas) no Brasil
contemporaneo?

Nao sendo isso possivel,

qual o tamanho (em termos
de composicdo e papéis) do
Estado necessario aos desafios
e lacunas do desenvolvimento
nacional brasileiro ja a
meados do século XXI?

Ocupagdo no
setor pablico

Tendéncias gerais entre

2003 e 2014 implicaram em:
fortalecimento das atividades
de finangas, fiscalizacio e
controle; autonomia gerencial
em 6rgaos da administracao
indireta; mesas de negociagdo
para a gestdo de pessoal;
reabertura de concursos

para servidores temporarios

e permanentes; substituicao
de pessoal ocupado em
atividades-fim via RJU;
recomposi¢do de remuneragao
para carreiras de Estado.

Durante o governo Bolsonaro,
por outro lado, houve redugio
de pessoal, congelamento
remuneratorio, assédio
institucional generalizado e
proposta (PEC 32/2020) de
reforma administrativa, esta de
carater e intenc¢des autoritarias,
fiscalistas e privatistas.

Tendéncias gerais entre 2003
e 2014 apontavam para: (i)
recomposi¢cao quantitativa e
profissionalizacdo de quadros
em areas estratégicas do
desenvolvimento nacional, e

(ii) equilibrio macroeconémico
em termos dos gastos com
pessoal, frente a agregados
como o PIB, a arrecadacio
tributaria e a massa salarial do
setor privado.

Ja durante o governo Bolsonaro,
houve retrocessos em todas

as tendéncias anteriores, com
aumento da precarizagao laboral
e da fragmentagdo institucional
da burocracia pablica.

Como adequar os formatos
de selecao e formagdo de
quadros permanentes com
perfis alinhados a natureza
da ocupagao publica e ao
cumprimento das exigéncias
institucionais do Estado,
considerando, ademais,

os desafios e lacunas do
desenvolvimento nacional
brasileiro ja a meados do
século XXI?
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Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questao 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questao 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Ocupacgao
de cargos
comissionados

Crescimento expressivo

da estrutura de cargos de
confianga, sobretudo entre
1995 e 2014, reflexo da
ampliagdo das necessidades de
governabilidade e governanca
no presidencialismo de
coalizacdo brasileiro.

Posteriormente, varias
tentativas foram feitas

para redugao e ou
profissionalizagao desses
cargos, culminando, no
governo Bolsonaro, com
imensa e inadequada
militarizagdo e evangelizagao
(ou deslaicizagdo) da gestdo
pablica, com piora notéria do
desempenho institucional e da
transparéncia decisoria.

Tendéncias gerais entre 2003
e 2014 apontavam, algo
contraditoriamente, para:

(i) profissionalizagdo dos
ocupantes e das atribuicdes
institucionais dos cargos
comissionados de alto escaldo
(DAS 4, 5 e 6), e (ii) grande
rotatividade e permeabilidade
politico-sindical-partidaria
nas indicagoes e ocupagdes
superiores.

Durante o governo Bolsonaro,
houve imensa e inadequada
militarizagdo e evangelizagao
(ou deslaicizagao) da gestao
pablica, com piora notéria do
desempenho institucional e da
transparéncia decisoria.

Como instaurar e cultivar
uma cultura republicana

e democratica de
profissionalizagdo e
aprimoramento continuo de
desempenho institucional
nos trés niveis federativos

e também nos trés grandes
poderes da Repblica?

Como promover rapida

e eficaz tarefa de
desmilitarizacao e (re)
laicizagdo da gestao publica,
nomeando prioritariamente
servidores experientes e
comprometidos para uma
rapida e eficaz retomada
das fungdes de planificagao,
orcamentagao, gestao,
participacéo e controle das
politicas e organizagdes
publicas, varias delas hoje
em estado administrativo
deploravel?

Planejamento
governamental
Obs: as atividades
de coordenacgio,
articulagdo,
monitoramento

e avaliacdo sdo
aqui consideradas
subfungées

da funcio
planejamento
governamental.

Tendéncias gerais entre 2003
e 2015 implicaram tentativas,
geralmente frustradas, de:
fortalecimento institucional do
PPA,; elaboracao ocasional de
planos nacionais e regionais
de longo prazo; insuficiente
retomada setorial de planos
de médio prazo; em todos os
casos com aprimoramentos
metodolégicos de pouca
envergadura ou perenidade.
Esse quadro ja débil e
complexo da fungdo
planejamento foi agravado
durante o governo Bolsonaro,
com esvaziamento completo
do PPA e suas estruturas,
funcdes e burocracia
correlatas, colimando com a
PEC 188 que previa a extingao
do PPA

Houve iniciativas
governamentais para
aperfeicoamentos normativos,
metodolégicos e institucionais
da fungao planejamento, mas
nao suficientes para fazer esta
fungao se equipar (em termos
politicos e institucionais) a
outras fungoes indelegéaveis
de Estado, tais como as de
arrecadacdo, orcamentacao,
fiscalizacdo e controle interno.

Ja durante o governo Bolsonaro,
houve retrocesso e degradagao
institucional abrangente,
profunda e veloz da fungdo
planejamento

Como recuperar 0s muitos
anos de desmonte das
instituigdes, instrumentos

e da propria cultura de
planejamento pablico no
Brasil, dada a crenca atual e
aparentemente dominante:

(i) na suposta superioridade
do mercado em promover

o desenvolvimento, mesmo
considerando aspectos criticos
da globalizagdo econdémica e
da geopolitica internacional;
(ii) na impossibilidade

pratica de organizar um
sistema de planejamento
aderente as necessidades
contemporaneas do Estado e
do desenvolvimento nacional?

Finangas pablicas
e gasto financeiro

Financeirizagao e privatizagao
das finangas pablicas no
Brasil, com crescimento
expressivo do gasto financeiro
na composi¢ao do gasto
pablico total, sobretudo

desde 1995, como reflexo,
principalmente, da estratégia
de estabilizacdo monetaria

Como contrapartida do

gasto financeiro elevado na
composi¢ao do gasto pablico
total, observa-se esterilizagcao
ndo desprezivel de recursos em
todo o periodo analisado e baixa
capacidade do gasto publico
real em dinamizar o lado real da
economia.

Dado que a manutengao

do tripé macroeconémico

da estabilizacdo monetaria
gera como efeito colateral
indesejado uma dinamica de
crescimento de baixa poténcia
e intensidade, como migrar
desse arranjo institucional-
financeiro para outro
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Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questao 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questao 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Finangas pablicas
e gasto financeiro

adotada desde o Plano Real,
com juros altos, cAmbio
valorizado e geragao de
superavits fiscais primarios
generosos em todos 0s anos
entre 2002 e 2014.

Ja durante o governo
Bolsonaro, sob égide da EC
95/2016 do teto de gastos

e demais regramentos
infraconstitucionais (tipo
orgamento impositivo e
orcamento secreto etc.) de
enrijecimento e criminalizagdo
dos gastos reais primarios,

ao mesmo tempo que

de blindagem juridica e
legitimagao macroecondmica
dos gastos financeiros,

houve tendéncias claras de
esterilizagdo do potencial
produtivo dos gastos pablicos
reais, com reflexos nas

baixas taxas de crescimento
econdmico e piora distributiva
de motivagio financeira.

A consequéncia mais perversa
decorrente da manutengio

do tripé da estabilizagao
monetaria por longo periodo é
a transformacdo estrutural da
matriz produtiva nacional, no
sentido da desindustrializacao,
reprimarizagao e
desnacionalizacdo de ativos.
Hiperconcentragao de renda
agora exacerbada pelos
fendbmenos da financeirizaciao
e privatizagao das finangas
publicas nacionais.

mais favoravel ao crescimento
econdmico com distribuicdo
de renda, sem colocar em
risco a estabilidade relativa
da moeda nacional, bem
como a capacidade e a
sustentabilidade intertemporal
de endividamento e de
financiamento pablico?

Para tanto, em que diregdo
redesenhar as atuais regras
fiscais anacronicas e
paralisantes da agao publica,
a0 mesmo tempo que se
promove a desfinanceirizagao
e a desprivatizagao das
finangas publicas brasileiras?

Finangas pablicas
e gastos reais

Crescimento dos gastos reais
(consumo do governo e
investimento publico) altamente
dependente da elasticidade da
arrecadacdo tributaria frente

ao ritmo e intensidade do
crescimento econémico.

Com isso, o crescimento do
gasto publico real entre 2003

e 2013 deu-se com aumento
mais que proporcional da
arrecadacao e sem criagdo de
novos tributos ou aumento de
aliquotas daqueles ja existentes.
Por isso, 0 aumento dos gastos
reais do governo (consumo e
investimentos) aconteceu sem
desequilibrio macroeconémico
severo até 2014.

Ja desde sobretudo a EC
95/2016 e demais regramentos
fiscais infraconstitucionais,
houve tendéncia clara de
esterilizagdo do potencial
produtivo dos gastos publicos
reais, com reflexos nas

baixas taxas de crescimento
econdmico e piora distributiva
de motivagdo financeira.

Dada a estrutura regressiva
da tributaco no Brasil, o
crescimento econdmico

que engendra expansao da
arrecadagao e concomitante
expansao dos gastos reais

do governo (consumo e
investimentos) é na verdade
fator de concentragio
funcional e pessoal da

renda, pois a tributagdo
incide, proporcionalmente,
mais sobre: (i) os setores
reais da acumulacdo que os
financeiros; e (ii) os segmentos
relativamente mais pobres da
populagdo e da ocupagao que
0s mais ricos.

Tudo somado, restringe-se,
estruturalmente, o impacto
potencial redistributivo do
gasto publico real do governo,
tanto sobre regides do pafs
como sobre suas respectivas
populagdes.

Dada a primazia politica do
tripé macroeconémico para
a estabilizagdo monetaria
(sobre outras alternativas
certamente existentes) e

a dindmica estrutural de
baixo crescimento e alta
concentragao de renda que
ele engendra, como promover
uma reforma tributaria que
seja, a0 mesmo tempo,
progressiva na arrecadagdo e
redistributiva nos gastos?
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Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questao 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questao 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Marcos
regulatorios

Coexisténcia de distintos
modelos de politica e gestdo
na agenda de governo.
Iniciativas

de aprimoramento do
ambiente institucional
procuraram atingir objetivos
em diversas frentes,
conjugando metas sociais,
promogdo da concorréncia,
defesa da soberania,
estimulos aos investimentos
pablicos e privados. Podem
ser citados, entre outros, os
novos arcabougos legais dos
setores elétrico (2004) e de
saneamento basico (2007); as
simplificagdes nos processos
de regularizagdo fundiaria
urbana (2009); a Politica
Nacional de Residuos Solidos
(2010); a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (2012);

o regime de produgéo e
exploragdo do Pré-Sal (2012);
a nova Lei de Portos (2013).

A esses marcos somam-se
outras iniciativas, como

a criagdo de um regime
diferenciado de licitagio

e contratacdes (RDC), a
consolidacdo das carreiras
das agéncias reguladoras,

a criagdo de empresas de
planejamento e pesquisa nas
areas energética (Empresa de
Pesquisa Energética — EPE)

e de logistica (Empresa de
Planejamento e Logistica —
EPL), além da implantagao de
uma carreira transversal de
analistas de infraestrutura.

A partir do governo Bolsonaro,
por sua vez, ha um desmonte
abrangente, profundo e

veloz das tendéncias e
institucionalidades anteriores.

No estagio posterior as reformas
gerencialistas, a partir de 2003
e particularmente de 2007 a
2015, viu-se a adogao pelo
governo federal de um perfil
mais intervencionista, no plano
da agenda programdtica central,
dissociando-se, assim,

da heuristica do Estado
regulador convencional

e das reformas de Estado

dos anos 1990. Esse novo
impulso priorizou também o
fortalecimento da discussao
sobre governanga e capacidades
estatais num momento em

que a propria discussdo sobre
o desenvolvimento nacional
retornava a pauta de discussoes
e de acdo do Estado.

A partir do governo Bolsonaro,
por sua vez, ha um desmonte
abrangente, profundo e

veloz das tendéncias e
institucionalidades anteriores

Dada a tradi¢do burocratica do
pafs, como engendrar arranjos
institucionais de regulagdo
estatal e planejamento
governamental que busquem

e alcancem adequacgio e
complementaridade entre

recursos disponiveis, estruturas
de governanca e distintas
formas de relacionamento,
articulagdo e coordenacio de
setores e politicas ptblicas???

Interfaces
federativas

nos consorcios
publicos
municipais.

A articulagdo de municipios
brasileiros por meio da
formacgao de consorcios é
um dos tracos caracteristicos
do federalismo brasileiro

no século XXI. Trata-se de
fendbmeno novo, que apenas
ganhou expressao apos a CF-
1988, tornando-se mais

Esse arranjo ndo é neutro em
relacdo as consequéncias
transformadoras que ele é
capaz de induzir no ambito das
relagdes sociais e da atuacdo
da administracdo publica.

Uma federagdo cooperativa
descentralizada fomenta a
inovagdo na administragao

Consorcios Pablicos
Intermunicipais ndo sao um
ente da federagdo; sao um
arranjo institucional especifico
para lidar com:

(i) a elevada fragmentagao
territorial por efeito do
acelerado processo de
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Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questao 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questao 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Interfaces
federativas
nos consorcios

relevante a partir dos anos
2000, a partir da Lei 11.107
de2005; conhecida como Lei
dos Consorcios Pablicos.

Mais recentemente, esse
modelo congelou-se
em termos inovativos e

publica, o protagonismo da
sociedade civil, bem como a
promogao de maior equidade
no acesso aos servicos publicos
entre cidaddos localizados em
diferentes jurisdi¢des.

Nao obstante, durante o
governo Bolsonaro, houve

divisao municipal; e (ii) a
falta de escala na execugio
e provimento de politicas e
servicos publicos.

Assim, como compatibilizar
os efeitos potencialmente
benéficos dos Consorcios
com os dilemas estruturais do

pablicos institucionais, a espera quica . ‘ estr
municipais. de uma nova e promissora enfraqgeCImento dos elos federalismo brasileiro?
rodada de descentralizacdo e federativos em torno das
autonomizagdo federativa. principais politicas setoriais, com
seus sistemas de planejamento
e gestdo pouco articulados do
ponto de vista federativo.
Sobretudo entre 2003 e Dificuldades de integragao Como aprimorar e avangar
2013, o impeto participativo com as estruturas burocraticas na institucionalizagao
implicou na criagao ou existentes levaram a dificuldades | e gestdo das interfaces
ampliagdo de muitos canais de institucionalizagéo. socio- estatais, levando em
de relacionamento direto entre | Adicionalmente, a producio das | consideracdo o fechamento
Estado e Sociedade. Conselhos I6gicas de representagdo gerou dos espagos participativos
e Conferéncias de politicas desigualdades entre o perfil de durante o governo Bolsonaro,
publicas, audiéncias, foruns, representados e representantes, em antagonismo com as
ouvidorias e outros instrumentos | muito embora em menor grau tendéncias prévias, que se
N alargaram as interfaces socio- do que nos espacos legislativos. | manifestavam em expansao

participativas no
ambito federal

estatais e suscitaram a ideia de
um sistema (e de uma politica
nacional) de Somocrético-
participativo de politicas
pablicas.

Ja durante o governo
Bolsonaro, houve claro
retrocesso participativo e
desmonte dos principais
instrumentos e mecanismos de
inter-relacionamento Estado /
Sociedade.

Por fim, a grande incognita
sobre a efetividade desses
espagos vem deslegitimando
iniciativas concretas e
experimentais nesse campo.

setorial e burocratizagiao
da participagdo social,
além da explicitagao de
imensa heterogeneidade

e complexidade das
tentativas de promocao de
articulagao e de busca por
transversalidades?

Controle interno
da Uniido

Nos Gltimos quinze anos, o
controle interno passou por
expressivas transformagoes,
em especial no ambito do
Poder Executivo Federal.
Cabe destacar: (i) a extingdo
das Cisets (Secretarias de
Controle Interno situadas
dentro de cada Ministério)
e (ii) a Lei 10.683/2003
que consolidou a criagdo
da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), tal qual uma
unidade ministerial — na
verdade, situada acima dos
demais Ministérios, por
vincular-se diretamente a
Presidéncia da Republica —,

Desde 2003, houve mudanca

da logica de funcionamento do
controle, passando de um modelo
descentralizado e pulverizado,
para outro, centralizado em

uma unidade externa aos 6rgaos
setoriais, de forma a compor um
sistema de controle.

Houve expressiva ampliagio
das responsabilidades e do
alcance de atuacdo do controle
interno federal, com expressiva
reorganizagdo de sua logica de
funcionamento e dos modos
de desenvolvimento de suas
atividades precipuas, a saber:
prevencao, detecgdo e puni¢do
da corrupgao.

Dada a velocidade e
intensidade com que a
funcao controle interno

foi- se institucionalizando e
empoderando-se no Brasil,
vis-a-vis outras fun¢des
tecnopoliticas importantes
de governo (tais como a
arrecadacio tributaria, o
planejamento e a gestao
pablica, a orcamentagado e
a participagdo social), como
doravante reequilibrar o seu
peso relativo, dentro dos
processos de prevengdo,
detecgdo e punicao da
corrupgdo, ao mesmo tempo
em que preserva e aprimora




Gestdo, implementagdo, monitoramento e participacdo social

405

Questao 1
TENDENCIAS RECENTES:

Questao 2
SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Questao 3
TENSOES ESTRUTURAIS

Controle interno
da Uniao

integrando em um corpo
Gnico a Secretaria Federal

de Controle Interno (SFC), a
Corregedoria-Geral da Uniao
(CRG) e a Ouvidoria-Geral da

Peso institucional e politico
disfuncional da fungio controle,
com énfase interveniente e
criminalizadora da ac3o estatal
finalistica.

o0s objetivos republicanos

e democraticos de mais

e melhor transparéncia,
responsabilizacao e controle
social ptblico dos atos e

Unido (OGU).

Esse desenho foi recentemente
refeito sem que a primazia

da funcédo controle sobre

as fungoes de planificagdo

e gestdo pablica tenha sido
redesenhada rumo a um
modelo mais integrado no
sentido de maior eficacia e
efetividade da ag&o publica.

intengdes de governo?

Fonte: Elaboracio dos autores.

Indo além, é também possivel ilustrar um pouco mais detalhadamente, por

meio do quadro 3, a situagio atual das mesmas grandes dreas de atuagao gover-

namental programadtica a partir das tensoes fundamentais em cada caso concreto.

Quadro 3. Grandes areas programaticas de atuacdo estatal e as suas macrotensoes

estruturais

Grandes Areas de
Atuacio Estatal

Tensdo Estrutural
Dominante

Significado Geral

Protecdo Social,
Direitos e
Oportunidades

Universalizacdo
X
Privatizagao

Desde a CF-1988, setores rentaveis das politicas sociais (notadamente:
previdéncia, satde, educagdo, cultura, esportes, trabalho e seguranca pablica)
convivem com constrangimentos tecnopoliticos a universalizagao de fato

de seus principais programas, e paulatinamente se observa o crescimento
normativo, regulatorio e ideolégico na provisao dessas politicas sob a égide
privada.

Por sua vez, as chamadas politicas sociais de nova geragdo (direitos humanos
e de cidadania para pablicos e situagdes especificas), depois de uma

fase de institucionalizagdo promissora até 2014, encontram-se material e
ideologicamenteem retragdo no ambito federal brasileiro.

Infraestrutura
Econdémica, Social
e Urbana

Universalizacdo
X
Acumulagio

Desde 2003, esforgos governamentais no sentido da ampliagdo da cobertura e
doacesso das populagées pobres e vulneraveis aos bens e servigos tipicos da
modernidade (tais como energia, modais de transporte, mobilidade urbana,
telecomunicagoes, acesso digital, saneamento basico e moradia digna), tem
convivido com:

dilemas do perfil de atuagao estatal (se meramente regulador outambém
produtor direto; se meramente incentivador ou tambémpromotor direto de
inovagoes), e

com exigéncias cada vez mais elevadas dos entes empresariais privados em
termos de rentabilidade minima e sustentabilidade financeira e intertemporal
dos empreendimentos dessa natureza.
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Grandes Areas de
Atuagio Estatal

Tensdo Estrutural
Dominante

Significado Geral

Inovacao,
Produgio e
Protecao
Ambiental

Institucionalizacio
X
Compensacao

Desde a CF-1988, primeiro pelo choque externo provocado pela abertura
comercial e financeira desde o governo Collor, depois, pelo choque interno
causado pela engenharia financeira de estabilizagdo monetaria desde o
governo FHC e, finalmente, pelo acirramento da concorréncia externa
decorrente da globalizagao comercial (efeito China) e financeira (bolhas
especulativas indexadas em doélar) ao longo dos governos Lula e Dilma, o fato
é que os setores nacionais de produgao (sobretudo industrial), de inovagao
(de processos e produtos ao longo das cadeias produtivas) e de protecao e
mitigagcdo ambiental, tem-se ressentido de politicas pablicas mais robustas
para o enfrentamento dos imensos problemas e desafios a elas colocados.

Ja durante o governo Bolsonaro, a um vetor timido, lento e pouco
estruturado de institucionalizagdo de politicas pablicas nos campos da
producao de bens e servigos, da inovagao de processos produtivos e de
produtos finais, e da protegao e mitigacao ambiental, sobressaem medidas
apenas de natureza compensatoria, de efeitos limitados ou deletérios, tanto
setorial como temporalmente, incapazes de alterar para melhor a estrutura
e a dindmica produtiva em espago nacional, ou mesmo de neutralizar os
efeitos nefastos que emanam da estrutura e dindmica capitalista predatoria
dominante em curso.

Soberania, Defesa
eTerritorio

Institucionalizagio
X
Desorganizacao

Depois de muitos anos relegadas a niveis secundarios de importancia,
houve — mormente entre 2003 e 2013 - tentativas de melhor
institucionalizagdo das éreas e politicas pablicas de soberania, defesa e
territério. Foram tentativas governamentais no sentido de: (i) reorientar

a diplomacia brasileira rumo a uma postura ativa e altiva no cenario
internacional; (ii) reequipar as forgas armadas e atualizar a estratégia e a
politica nacional de defesa; e (iii) reinstaurar institui¢oes, fluxo de recursos,
capacidades estatais e governativas, sob o manto de uma nova politica
nacional de desenvolvimento regional no Brasil.

Nao obstante, durante o governo Bolsonaro, o processo de institucionalizagao
acima mencionado foi quase todo paralisado ou revertido, a complexidade
em si desses temas e areas de politicas, aliada a baixa primazia que
historicamente tiveram e continuaram a ter na conformagao das agendas
prioritarias, fazem comque descontinuidades e desorganizagdes institucionais
de varias ordens (de diretrizes estratégicas a alocagdo orgamentaria) sejam a
regra mais que a excegaonos trés casos.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Desempenho das politicas pablicas federais no Brasil

E possivel dizer que existem duas abordagens gerais para pensarmos o proble-

ma da gestao do desempenho em burocracias publicas, as quais estabelecem

diferentes formas de combinacio entre elementos de controle/consisténcia e de

[flexibilidade/criatividade.

Principio da otimizacao

A primeira delas se orienta pelo “principio da otimizagio” e se ancora na pre-

sungio da separagdo entre os momentos ¢ as instancias de decisdo, execugio e
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avaliagao de acoes desempenhadas por burocracias (i.e., separagao entre meios
e fins). Nesse sentido, a tarefade gestdo do desempenho envolve o estabeleci-
mento de mecanismos e sistemas de avaliagio de forma apartada dos contextos
substantivos da execucdo das tarefas (decisoes, comportamentos e praticas em
cada situagdo concreta ou caso especifico). Esses sistemas,em geral, sao cons-
tituidos por procedimentos formais, como indicadores e metas quantitativas,
0s quais servem como parimetro externo, ¢ supostamente objetivo, para o
julgamento do sucesso ou fracasso das a¢des empreendidas. O objetivo cen-
tral desses sistemas é promover maior eficiéncia, por meio da minimizagio de
custos e aumento de produtividade na realizacao de um conjunto restrito de
objetivos-resultados.

Essa abordagem geral tem, infelizmente, se consolidado, por meio da disse-
minagio de modelos de gestao de organizagoes do setor publico de cunho “ge-
rencialista” (ou inspirados no movimento da nova gestao publica). O modelo
gerencialista se tornou um dos mantras da reforma do setor publico por todo o
mundo nos anos 1980 e 1990. No contexto da alegada faléncia do Estado, da
precdria atuagdo de burocracias nas décadas anteriores e do descontentamento
generalizado com a atuagio dos governos, a abordagem gerencialista trouxe
para o centro do debate a preocupagio com o desempenho do setor publico.
Com seu foco em resultados e na otimizagio do or¢amento publico, prometeu
a melhoria na eficiéncia e responsividade de burocracias por meio da estrutu-
ragio de sistemas de incentivos que levariam burocratas (agents) a cumprir as
metas estipuladas por formuladores de politicas publicas, representantes poli-
ticos e cidadaos (principals) na provisio de bens e servigos ptiblicos. Buscando
superar erros do passado, como a énfase no controle de processos tal como feito
por procedimentos legais e administrativos, a proposta gerencialista se inspira
em certa cultura do setor privado e envolve basicamente a institui¢io de metas
e indicadores de resultados para a mensuragao do desempenho de organizagoes
e seus funciondrios, com forte énfase em incentivos de base pecunidria, tais
como sistemas de gratificagio por desempenho. Sob esse modelo, organizagoes
do setor publico devem enfocar um conjunto de metas de desempenho que
possam ser definidas de forma especifica, quantificivel e mensurdvel.

Cada burocrata na organizacio deve cumprir uma parte do objetivo geral.

Supervisores monitoram constantemente o desempenho de seus burocratas em
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termos da consecugio dessas metas, tendo como referéncia indicadores quan-
titativos de resultados. De forma a administrar corretamente os incentivos,
gestores distribuem gratificagoes nos saldrios apenas dos funciondrios que
satisfizerem periodicamente as metas. A adogio desses mecanismos de avaliagio
baseados na aferi¢ao de produtividade com base em metas quantitativas e no
estabelecimento de relagoes entre o cumprimento dessas metas e recompensas
pecunidrias (remuneracdo varidvel) tem sido amplamente adotada nas mais va-
riadas dreas de atuagao governamental ao redor do mundo, em maior ou menor
grau. As experiéncias variam do monitoramento de metas bdsicas relativas aos
produtos mais imediatos dessas organizagoes 4 implantagio de sofisticados sis-
temas de informagao que associam esses indicadores a bases de dados diversas
sobre a situagdo de trabalhadores e empresas nas diversas regides do pais.

Avaliagbes da implementagio de reformas gerencialistas ao redor do
mundo tém apontado para resultados paradoxais. Por um lado, existem evi-
déncias em relagio ao aumento de produtividade. Estudos j4 demonstraram
aumento de produtividade nos servigos de satde na Gri-Bretanha como
resultado da introdu¢io de mecanismos de remuneragio baseado no desem-
penho individual.

Por exemplo, a produtividade de dentistas, medida pelo nimero de pa-
cientes tratados, aumentou 26% em comparagio com a gestio do servico pui-
blico via contratos de remuneragio fixa. Até mesmo no caso da inspe¢io do
trabalho no Brasil, a introdugao de sistemas de gratificagio por desempenho a
partir de 1998, e sua intensificagdo a partir de 2004, acarretaram maior pro-
dutividade dos auditores-fiscais na formalizagio de trabalhadores, ainda que
durante o periodo nido tenha ocorrido variagoes significativas no contingente
de auditores-fiscais e no niimero de empresas fiscalizadas.

Por outro lado, aumentos de produtividade em relagio a alguns indicado-
res especificos também tém sido acompanhados pela constatagao de proble-
mas relativos 3 manutengio de niveis satisfatérios de motivacio, envolvimen-
to e comprometimento por parte dos servidores. Por exemplo, os mesmos
estudos sobre profissionais de saide e dentistas no setor publico britdnico
apontaram que sistemas de gratificagio por desempenho envolvendo incenti-
vos pecunidrios podem até contribuir para o aumento de produtividade, mas,

em geral, acarretam perdas significativas da motivagao intrinseca desses pro-
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fissionais — isto é, a motiva¢do derivada de valores, compromissos e senso de
missao em relagio ao trabalho, em oposi¢dao & motivagio extrinseca baseada
em recompensas nio substantivamente associadas a realizacdo do trabalho,
como o dinheiro.

Além disso, outra linha de problemas identificados com reformas gerencia-
listas diz respeito as distor¢oes provocadas pelos sistemas de incentivos imple-
mentados. Um volume considerdvel de estudos tem chamado aten¢io para os
efeitos disfuncionais de medidas de desempenho quantitativas e pré-definidas.
Primeiro, a defini¢ao de metas de desempenho especificas e quantificiveis pro-
voca necessariamente excessivo reducionismo daquilo que se espera ser com-
peténcia do Estado e de suas burocracias. O estabelecimento de metas tende a
limitar e concentrar as agdes realizadas por organizacoes em torno de alvos ou
pontos bem especificos, reduzindo a capacidade de funciondrios de perceber e
abordar problemas de forma mais ampla.

Por exemplo, a promocio da saide mental envolve mais do que a reducio
do niimero de hospitaliza¢oes psiquidtricas; ou a qualidade de um sistema de
educagio envolve mais do que preparar alunos para pontuar e serem apro-
vados em provas; e a satisfacio de um funciondrio envolve mais do que a
adequagio de seu nivel de remuneragio. Além da questio do reducionismo
provocada pela pré-determinagao e especificagio dos resultados a serem alcan-
cados, a mensuragao e aferi¢io quantitativa destes resultados frequentemente
fazem com que burocratas encontrem formas de converter as atividades que
normalmente estao habituadas a fazer nos produtos e metas almejados pelos
seus supervisores. Um exemplo disso é um programa do servigo de imigragao
norte-americana, na primeira década dos anos 2000, o qual, embora tenha
sido desenhado e autorizado pelo Congresso especificamente para focar ape-
nas nos imigrantes com ordem de deportagio em execugdo e suspeitos de
crimes e terrorismo, acabou por encarcerar uma vasta maioria de imigrantes
ilegais sem ficha criminal, dos quais caberia deportagio para apenas uma mi-
noria dos casos. Sob pressao para “bater” metas de detengio e demonstrar
desempenho para seus superiores, agentes de imigragio comecaram a “atirar”
nos alvos mais féceis.

Em outro exemplo, pesquisas sobre médicos na Inglaterra e nos Estados

Unidos revelaram que esses profissionais desenvolvem priticas de “maquia-
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gem” de nimeros quando no preenchimento de formuldrios e relatérios para
aferi¢do de produtividade. Outros exemplos sio indicativos da “contabilidade
criativa” que se estabelece no registro de atividades realizadas por parte de
funciondrios em sistemas de mensuragio de desempenho. Resultados suposta-
mente indesejdveis podem ser facilmente codificados em termos de resultados
almejados, por exemplo, a redugio do tempo de permanéncia em listas de
espera por meio da criagdo de listas de espera para entrada na lista de espera,
ou a transfiguragio de registros de trens ou 6nibus atrasados em registros de
avaria ou manuten¢io em percurso, ou ainda, como acontece nas organiza-
coes policiais, a subclassificagao de crimes sérios em violagoes da lei de menor
importincia ou o registro de homicidios em locais distintos dos lugares onde
aconteceram, tendo em vista a melhoria dos indicadores de um determinado
distrito policial. Essas situagoes revelam que sistemas de gestao de desempe-
nho desse tipo nao sio imunes & manipulagio do processo de mensuragio e 2
manipulacio dos produtos organizacionais, em ambos os casos promovendo
comportamentos disfuncionais do ponto de vista da efetividade das a¢oes rea-
lizadas por burocracias publicas.

Em suma, é possivel perceber que um conjunto amplo e diverso de evi-
déncias tém apontado para os efeitos colaterais dos sistemas de avaliagio de
desempenho baseados no modelo gerencialista. Ap6s mais de quatro décadas,
até mesmo os analistas simpatizantes ja reconheceram que reformas inspiradas
na abordagem gerencialista tém falhado em concretizar as expectativas de uma

administra¢io pablica mais eficaz, eficiente e efetiva

Principio da reflexividade

Uma segunda abordagem para a questao da gestao do desempenho, a qual se
orienta pelo principio da reflexividade”, diferencia-se da abordagem anterior
ao rejeitar a separagaoentre decisdes, execugio e avaliacio e enfatizar a neces-
sidade de o desempenho ser avaliado de forma contextualizada (julgamento
substantivo), como atividade embutida nopréprio contexto de realizagao das
atividades (i.e., interagio meios e fins).

Além disso, a abordagem reflexiva também rejeita os pressupostos simpli-
ficadores do comportamento humano nos quais se baseiam sistemas de incen-

tivo para o desempenho, tal como proposto pela abordagem gerencialista —
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i.e. percepcio de que individuos (ou grupos e organizagoes) sio motivados,
fundamentalmente, pelo desejo de obter recompensas (como dinheiro ou sta-
tus) e evitar san¢des. Assim, nessa segunda abordagem, a tarefa de gestao do
desempenho envolve o estabelecimento de rotinas que possibilitem aos agen-
tes envolvidos a reflexio e revisiao continua das atividades e a¢des burocréti-
cas, de modo que o monitoramento do desempenho seja, em si, parte de um
processo — continuo, coletivo e cumulativo — mais amplo de aprendizagem e
inovagdo institucional.

As reformas associadas a0 modelo “experimentalista” tém materializado es-
ses principios e oferecido inspira¢oes para experimentos de gestio de burocra-
cias ptblicas e de superagao de algumas das limitacoes do modelo gerencialista.
O modelo experimentalista (ou Experimentalist Governance — EG) emergiu
como uma critica por parte de seus proponentes (C. Sabel, J. Zeitlin, M.
Dorf, e W. Simon, entre outros) 2 insustentabilidade empirica do arcabougo
econdmico-racional que estd no cerne da proposta gerencialista, mais precisa-
mente os pressupostos sobre as relagoes agent-principal.

Com inspira¢do no institucionalismo econdmico da teoria da escolha ra-
cional, a abordagem gerencialista em geral separa os momentos de concepgao/
decisao das agdes associados com sua execugio, pressupondo a existéncia de
principals (sejam eles atores da sociedade civil, partidos politicos, ou represen-
tantes eleitos) que saibam tudo o que precisa ser feito para a solugio de proble-
mas coletivos. Supostamente, esses principals estao aptos a traduzir objetivos
coletivos em metas de desempenho detalhadas — por exemplo, um aumento de
50% na formalizacio do trabalho, uma reducao de 20% na evasio escolar etc.

Em contraposicdo, os proponentes da abordagem experimentalista defen-
dem que principals com tal conhecimento robusto e panorimico nio existem
nas comunidades politicas reais, muito menos um consenso inquestiondvel
sobre quem deveriadesempenhar tal papel diretivo. Portanto, segundo esses
autores, o problema da reformado setor piiblico néo se resume apenas a defini-
¢do de metas de desempenho e do respectivo sistema de incentivos, mas sim envol-
ve a construgdo de processos de inovagidoe aprendizado — continuos, coletivos e
cumulativos — por meio dos quais os atores envolvidos interajam, descubram, e
aprendam conjuntamente aquilo que precisa ser feitoe a melhor forma possivel de
executd-lo (SABEL, 2004, 2005).
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Assim, de acordo com esse modelo de gestdo, a solucio requer institui-
¢oes experimentalistas “que reconhecam o cardter provisério de suas metas
e que institucionalizem a aprendizagem social por meio do questionamen-
to recorrente da adequagio entre os fins e os meios disponiveis, e por meio
da revisdo periédica de suas normas e estruturas a luz das respostas obtidas”
(SaBEL, 2004, p. 4). Institui¢bes experimentalistas demonstram a atitude de
constante detecgio e correcdo de erros nos niveis operacionais da organizagio,
ajustando, na sequéncia, as estruturas superiores para a generalizagio de su-
cessos e aprimoramento do sistema de aprendizado a partir de erros. Por meio
de ajustes reflexivos constantes, os proponentes da abordagem experimentalista

argumentam que burocracias pablicas podem, simultaneamente:

* expandir suas capacidades para solu¢io de problemas complexos por meio
da adaptacio rdpida as condigdes externas em constante mudanga e da

possibilidadede customizagio de suas acoes a diversas clientelas; e

* incrementar a prestagao de contas por parte de burocratas aos seus supervi-
sores e ao publico, por meio de explicagdes situacionais sobre suas decisoes
e conduta em cada caso e justificagoes de possiveis desvios em relagio aos

protocolos estabelecidos.

Ao rever essas explicagdes, superiores diretos (e até mesmo 6rgaos de
controle) podem detectar erros de conduta e considerar como corrigi-los,
no que tange aos casos especificos, assim como aos procedimentos mais
gerais que regulam e organizam o programa. Por meio desses processos,
organizagdes “experimentalistas” aprendem como aprimorar sua atuagio
20 mesmo tempo em que monitoram a atuagio de seus funciondrios e,
assim, o mesmo processo que possibilita a adaptagao de agdes e servigos as
variadas circunstincias, o torna também suscetivel ao controle e direcio-
namento gerencial.

Recentes avangos por parte de instituigoes experimentalistas vém sendo
registrados em diferentes paises assim como em diferentes dreas do servigo
publico. Essas experiéncias oferecem exemplos bem concretos de sistemas de
avaliagio do desempenho baseados no principio da reflexividade, voltados
para a superagdo dos problemas e distor¢oes causados por reformas baseadas

no principio da otimizagio. Em geral, as avaliacoes de experiéncias que visa-
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ram concretizar sistemas baseados no principio da reflexividade tém aponta-

do para algumas vantagens potenciais em relagao a abordagem gerencialista

tradicional, a saber:

* A primeira vantagem diz respeito 4 possibilidade de aferi¢ao e monitora-

mento de resultados de grande relevincia que muitas vezes nio se apre-
sentam de forma necessariamente mensurdvel (traduziveis em indicadores
numéricos) — e por isso frequentemente negligenciados no modelo ante-
rior — por meio da institui¢do de mecanismos para constante detecgio e
correcdo de erros baseados em explicagoes situacionais e justificativas por

parte de burocratas (comissoes de avaliagio interna, revisio por pares etc.).

* A segunda vantagem, decorrente diretamente da institui¢do dos mecanis-

mos descritos acima, diz respeito & inser¢do do monitoramento do desem-
penho nos contextos substantivos de realizagio de tarefas e atividades. Em
contraposicdo a pré-especificagio dos resultados a serem produzidos, tal
como faz o modelo gerencialista, 0 modelo experimentalista cria condi¢oes
para a compreensio mais contextualizada e sistémica das caracteristicas de

cada situagio-problema a ser enfrentada.

* A terceira vantagem diz respeito a substitui¢io de uma légica de contro-

le e auditagem do desempenho de burocratas, sustentada na desconfian-
ca generalizada em relagdo ao comprometimento e senso de missao dos
funciondrios (isto é, na auséncia de incentivos extrinsecos ao trabalho,
hd tendéncia 4 baixa produtividade e envolvimento), pela confianga no
profissionalismo do corpo técnico e na profissionaliza¢do como elemen-
to de controle da conduta e de aprendizagem para lidar com o dinamis-

mo e complexidade dos problemas.

Mecanismos de revisio qualitativa do desempenho, em contraposicio a

sistemas de afericio de resultados quantitativos, criam relacionamentos di-

ferentes entre funciondrios na linha de frente e os supervisores ou centros

administrativos. Ao invés de serem objeto da aferi¢io de metas numéricas

pré-determinadas, os profissionais passam a ser participantes ativos na recons-

trugio de metas, procedimentos e estratégias de fiscalizacio, com base nos

resultados advindos de suas operagoes.

Um resumo de ambas as abordagens pode ser visto no quadro 4, a seguir.
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Quadro 4. Sintese das duas abordagens sobre avaliagdo de desempenho
em burocracias complexas

aumento de produtividade.

Abordagens “Burocracia Otimizadora” “Burocracia Reflexiva”

Eficiancia estatica. foco na Aprendizado e revisdo continua,
s R ! foco na qualidade, impacto e
Enfase minimizagdo de custos e q . Imp

sustentabilidade das ag¢ées para
solugdo de problemas.

Carater das metas e
objetivos

Pré-determinado; Singular;
Foco em metas especificas
(priorizagdo), gerando
reducionismo e miopia.

Provisorio e sob constante revisio;
Atencg3o para inter-relagdes entre
mdltiplos objetivos (natureza
complexa dos problemas).

Relagio entre avaliacdo
de desempenho e
execucado de tarefas

Avaliagao externa, objetivo
formal.

Avaliagio inserida, contextual e
substantiva.

Relagdo entre “linha
de frente” e centro
administrativo

Individual (solitaria) e avaliativa,
com base em pardmetros
e indicadores especificos;
dois resultados possiveis:
conformidade ou desvio.

Deliberativa (grupo), envolvendo
processos de justificagdo (explicagao
de condutas e dos resultados
produzidos a partir da experiéncia
concreta de implementag3o).

Relagdo com incertezas
u “o inesperado”

Tendéncia a tratar o novo e o
inesperado como se fossem
variagdes de rotinas pré-
estabelecidas (enquadramento

Ocorréncias inesperadas sao
constantemente problematizadas para
detecgdo de problemas e corregao de
erros; difusdo de inovagdes.

categorico) ou excegdes.

Fonte: Pires (2010: p. 18).

Nesse sentido, os experimentos em andamento sugerem que a indugio de
melhor desempenho pode estar mais associada a valorizagio da autonomia de
burocratas para inovar e aprender a partir da reflexdo sobre suas préprias pré-
ticas (justificagio) do que 2 criagio de incentivos formais e pressdes por maior
produtividade em um conjunto restritode resultados desejados. Por ébvio, a
profissionalizagio da burocracia (assentada nos fundamentos da: i) estabilida-
de funcional dos servidores nos cargos publicos, ii) remuneragio adequada
e previsivel ao longo do ciclo laboral, iii) qualificagio elevada e capacitacio
permanente no dmbito das funcoes precipuas dos respectivos cargos eorga-
nizagdes, iv) coopera¢ao no tocante aos processos ¢ ambientes de trabalho, e
v) liberdade de organizagao e autonomia de atuagio sindical), sio condigoes
necessdrias para o exercicio (ou o experimentalismo) da autonomia burocrética
com responsabilidadee engajamento, e fontes primdrias da aprendizagem e da
inovacio institucional como esséncia do modelos reflexivos de gestio de pessoas e

do desempenho no Ambito publico.
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Além disso, fica claro que aquilo que tem sido proposto pelo atual governo
como Unica e exclusiva solugao para os problemas a serem enfrentados pela re-
forma administrativa — foco na competigio e vinculagao da remuneragao varié-
vel ou recompensas financeiras com o atingimento de metas individuais e quan-
tificdveis — estd longe de esgotar as possibilidades existentes de abordagem aos

desafios de tornar a administragio puablica mais inovadora, efetiva e sustentdvel

Desempenho é resultado de reflexividade, criatividade e flexibilidade na
gestdo de pessoas

Uma vez perscrutados o contexto mais geral dos dois grandes modelos de
gestio de desempenho, é possivel agora mergulhar numa discussao atinente
aos sentidos e implicagdes do desempenho nos modelos dominantes e alterna-
tivos disponiveis no debate internacional.

A ideia é reforgar, de modo propositivo, a necessidade e a oportunidade de
deslocar o debate publico a um patamar mais elevado de discussao acerca de
modelos de indole reflexiva do desempenho individual e institucional, como
parte de uma compreensio mais acurada acerca dos determinantes e das for-
mas de organizagdo e funcionamento do Estado e da administragao publica
de modo geral.

Recuperamos aqui a defini¢io geral na qual desempenho diz respeito ao
comportamento intencional e deliberado, seja de individuos ou de organiza-
coes. Nesse sentido, ¢ possivel distinguir quatro perspectivas sobre o desem-
penho, quando pensamos tal fendmeno a partir de duas dimensées relativas a
sua qualidade: i) a qualidade das a¢des realizadas; e ii) a qualidade daquilo que
foi alcancado por meio dessas agdes (resultados).

Quadro 5. Relagdes entre processos de trabalho e resultados finais para
avaliagdo do desempenho.

Qualidade dos resultadosNio

Qualidade dos resultadosSim

Qualidade das ac¢ées /
processos Nao

(D1)
Nao ha julgamento sobre qualidade
do desempenho

(D3)
Desempenho como avaliagdo dos
resultados

Qualidade das agoes /
processosSim

(D2)
Desempenho como competéncia/
capacidade

(D4)
Desempenho como a produgao de
resultados sustentaveis

Fonte: Dooren, Bouckaert & Halligan (2010), apud Pires (2010: p. 09).




416 Ousadia e transformacao

No quadro acima, no primeiro quadrante temos a perspectiva na qual a qua-
lidade das agoes e de suas realizacdes ndo importa, isto é, atividades sdo desenvol-
vidas independentemente de avaliacdes sobre o seu grau de sucesso ou insucesso
(D1). No segundo quadrante, temos a perspectiva que se centra na qualidade dos
processos e nao na qualidade dos seus resultados e realizagdes (D2). Nessa pers-
pectiva, o desempenho ¢ concebido como competéncia ou capacidade, tal como
enfatizado por modelos tradicionais de controle burocratico-procedimental. No
terceiro quadrante, a énfase recai sobre a qualidade dos resultados sem igual
atengio para as agoes empreendidas ou processos mobilizados (D3). Nesse caso,
desempenho passa a ser definido como a obtengao de resultados e nao como a
capacidade das organizacoes e de seus agentes, tal como enfatizado pelos modelos
de raiz gerencialista (New Public Management — NPM). Finalmente, quando o
desempenho ¢ concebido como atengio tanto a qualidade das acoes como a
qualidade dos resultados (D4), temos a perspectiva do “desempenho como susten-
tabilidade’ (ou dos “resultados sustentdveis”), isto ¢, aquela que procura iluminar
em uma organizagao a sua capacidade reflexiva para desempenhar e sua habilidade
em converter tal capacidade em resultados (produtos e impactos) sustentdveis ao longo
do tempo, chamando atengio para possiveis resultados disfuncionais.

E essa nogdo de desempenho, sintetizada pela ideia de “resultados sustentd-
veis”, a que aqui nos interessa, pois nos permite romper com a limitagao das
perspectivas anteriores. Cada vez mais, organizagoes tem se defrontado com a
necessidade de pensar o seu desempenho nao apenas como capacidade — isto ¢,
a mobilizagio dos imputs necessérios e a construgio e desenho de processos de
trabalho — e ndo apenas como produtividade e eficiéncia — entendidas como
relages fixas entre os inputs disponiveis e produtosproduzidos de forma pa-
dronizada. Organizagoes nos mais diversos setores tém sido forcadas a refletir
sobre o seu desempenho em moldes mais amplos, os quais priorizam a pro-
ducio de solugoes (produtos) adequadas para produzir impactos (mudangas
no ambiente social e produtivo) em contextos diferenciados e que tenham
também a capacidade de perdurar ao longo do tempo (sustentabilidade).

Pensar desempenho nesses moldes requer, por sua vez, reflexdes mais cria-
tivas sobre as relagdes entre processos de trabalho (recursos, procedimentos e
formas de atuagio) e produtos. Isto é, ndo se trata nem apenas de controlar

processos e nem apenas de controlar resultados, mas sim de explorar como va-
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riages em processos, em fun¢io de adaptagoes as circunstancias de atuagio das
burocracias e seus agentes, se articulam com a realizagio de produtos e solugoes
mais adequadas para cada situagao. Para além do estabelecimento de métricas
baseadas em relagdes fixas entre insumos e produtos — as quais nos permitem
classificar organiza¢oes em termos de sua eficiéncia e produtividade — o que a
perspectiva de desempenho que enfatiza resultados sustentdveis sugere ¢ que a
produgio de impacto, e a sustentabilidade dos produtos que os geram, requer
maior flexibilidade e adaptabilidade por parte dos processos. Trata-se, funda-
mentalmente, de um processo continuo, coletivo e cumulativo de aprendizado e
inovagdo, no qual as relagoes entre diferentes processos de trabalho e seus res-
pectivos resultados, em cada contexto especifico, estao sempre em foco.

Como consequéncia dessa perspectiva, a questao fundamental que se colo-
ca é como conciliar, por um lado, maior flexibilidade, adaptabilidade e custo-
mizagio de processos — elementos essenciais para a promogio do aprendizado
e inovagio — com as necessidades de controle e direcionamento por parte de
supervisores, e de prestagio de contas para o ptblico externo, por outro lado,
na producio de agoes que tenham o maiorpotencial de impacto e sustentabi-
lidade na realidade social e econémica.

Esse ¢, por sua vez, um dos desafios centrais ¢ perenes para a gestao de bu-
rocracias: equacionar o dilema entre o controle da atuacdo de seus funciondrios e a
[flexibilidade, criatividade e expansio de suas capacidades (reflexivas) necessdrias para
a resolugdo de problemas nos momentos de provisio de servigos, implementagio de
politicas piblicas e requlagdo de atividades econdémicas. Se por um lado, ampla flexi-
bilidade, adaptabilidade e criatividade na ponta geram inconsisténcias na atuagao
da organizacio e minam as possibilidades de produgio de objetivos e politicas
institucionais; por outro lado, mecanismos de controle, padronizagio e indugao
de motivagio frequentemente minam a construgio e a mobilizagio de capacida-
des e criatividades necessdrias para o desenvolvimento de solugées que produzam
impacto e mudanca de praticas e comportamentos em cada contexto especifico.

E possivel conciliar controlelconsisténcia com flexibilidadel/criatividade na
gestdo de burocracias publicas. Por meio de quais processos e préticas geren-
ciais, servidores e dirigentes publicos podem equilibrar essas dimensoes? Essa
¢ a questao central do debate sobre desempenho institucional e desempenho
individual no 4mbito publico.



418 Ousadia e transformacao

Gestdo de pessoas no ambito federal brasileiro

No Brasil, o regime juridico dos servidores publicos civis (RJU) consiste em
um conjunto de regras de direito publico que trata dos meios de acessibilidade
aos cargos publicos, da investidura em cargo efetivo e em comissao, das no-
meagdes para fun¢des de confianca, dos deveres e direitos dos servidores, da
promogao e respectivos critérios, do sistema remuneratério, das penalidades e
sua aplicagdo, do processo administrativo e da aposentadoria.

Desta feita, o emprego publico tende a ser nao apenas um emprego de qua-
lidade e dignidade elevadas no espectro total de ocupagées em uma sociedade
emergente como a brasileira, como ainda se reveste de atribuicoes e compe-
téncias algo distintas daquelas que prevalecem no mundo das contratagoes
privadas. De um lado, sendo o Estado o empregador em primeira instancia,
hd obviamente a necessidade de que se cumpram todos os requisitos legais e
morais minimos & contratagio e manutengio desses empregos sob sua custd-
dia e gestdo. Requisitos esses que dizem respeito, basicamente, as condigoes
gerais de uso (jornada padrio), remuneragio (vencimentos equinimes), prote-
¢do (saude, seguranca e seguridade nas fases ativa e pés-laboral), representagio
(sindicaliza¢io e demais direitos consagrados pela OIT) e acesso & justica con-
tra arbitrariedades porventura cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, hd distingées claras relativamente aos empregos do setor
privado, dada a natureza publica dessas ocupagoes que se dao a mando do
Estado e a servigo da coletividade, cujo objetivo dltimo nao é a produgio de
lucro, mas sim a produc¢io de bem- estar social. Neste sentido, hd pelo menos
cinco fundamentos histéricos da ocupagao, também responsdveis, em tltima
instincia, pelo bom desempenho institucional agregado no setor publico, pre-
sentes em maior ou menor medida nos Estados nacionais contemporaneos,
que precisam ser levados em considera¢io para uma boa estrutura de gover-
nanga e por incentivos corretos a produtividade e a um desempenho institu-

cional satisfatério ao longo do tempo. Sao eles:

o estabilidade na ocupagio, idealmente conquistada por critérios meritocra-
ticos em ambiente geral de homogeneidade econdmica, republicanismo
politico e democracia social, visando a protegao contra arbitrariedades —

inclusive politico- partiddrias — cometidas pelo Estado-empregador;
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* remuneragio adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral;

* qualificacio elevada e capacitacio permanente no 4mbito das fungoes preci-

puasdos respectivos cargos e organizagoes;

*  cooperagio — ao invés da competicio — interpessoal e intra/interorganizagdes

como critério de atuagio e método primordial de trabalho no setor publico.

o liberdade de organizacdo e autonomia de atuagdo sindical, no que tange tan-
to as formas de (auto)organizacio e funcionamento dessas entidades, como
no que se refere as formas de representacio, financiamento e prestagao de

contas junto aos proprios servidores e a sociedade de modo geral.

A estabilidade funcional dos servidores nos cargos pablicos

Comegando pelo tema da estabilidade na ocupacio, é preciso ter claro que
ela remonta a uma época na qual os Estados nacionais, ainda em formagao,
precisaram, para sua propria existéncia e perpetuagio (isto é, consolidagio in-
terna e legitimagao externa) transitar da situagio de recrutamento mercendrio
e esporddico para uma situagio de recrutamento, remuneragio, capacitagio e
cooperagao junto ao seu corpo funcional. Este, gradativamente, foi deixando
de estar submetido exclusivamente as ordens feudais e reais, para assumir,
crescentemente, fungdes estatais permanentes e previsiveis, em tarefas ligadas
as chamadas funcoes inerentes dos Estados capitalistas modernos e contempo-

rineos, conforme quadro a seguir.

Quadro 6. Atributos intrinsecos da ocupagdo para desempenho
institucional adequado do setor pablico e seus contrarios de natureza
liberal-gerencialista

Fundamentos . p
iy q Atributos Intrinsecos para
Histéricos Burocracias PP s S
- desempenho institucional | Receituario Liberal Gerencialista
dos Estados Especializadas
o adequado

Nacionais
* Estabilidade e protegao * Flexibilidade quantitativa por
contra arbitrariedades. meio da possibilidade de demissao.

. * Remuneragdo adequada e | * Remuneragdo flexivel e bonus por
Monopélio da

e . X previsivel. desempenho.
representagao Diplomacia L .
- * Qualificagio elevada e * Responsabilizagdo individual pela
capacitacdo permanente. capacitagao e progressao.

* Cooperagdo interpessoal e | » Competi¢do interpessoal e con-
intra/interorganizacional. corréncia intra/interorganizacional.
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formulacio e
implementacgao
das leis

classe politica
e burocracia
parlamentar

* Remuneragdo.
* Qualificagao.

» Cooperagado.

Fundamentos . "
s a Atributos Intrinsecos para
Histéricos Burocracias PR s L
e desempenho institucional | Receituario Liberal Gerencialista
dos Estados Especializadas
P adequado

Nacionais
Forcas « Estabilidade. « Flexibilidade quantitativa.

RIGHSROICI R Amadas, * Remuneragao. « Remuneragio flexivel.

uso da forca Forcas L

fisica Policiais, Poder | * Qualificagao. « Responsabiliza¢do individual.
Judicidrio + Cooperagao. « Competigdo interpessoal.

miaalio ok Parlamento: * Estabilidade. « Flexibilidade quantitativa.

* Remuneracio flexivel.
« Responsabilizagdo individual.

» Competicdo interpessoal.

Burocracia
AlF econdmica: * Estabilidade. « Flexibilidade quantitativa.
Monopélio da o
implementaco emlsstzio * Remuneracio. « Remuneracio flexivel.
= e gestdao L .
e gestdo da m(g)netéria * Qualificacao. * Responsabilizagdo individual.
moeda - - s
e fungdes * Cooperagdo. « Competigdo interpessoal.
derivadas
Fisco:
fiscalizagao,
T a " e -
ar ecacjagao * Estabilidade. * Flexibilidade quantitativa.
Monopoélio da e funcdes p
wib tp o derivadas, » Remunerac3o. * Remuneracio flexivel.
ributacdo o . .
arrecadacio como . * Qualificacao. * Responsabiliza¢do individual.
orgamentacdo, ~ sl
. * Cooperacdo. » Competicdo interpessoal.
planejamento,
gestao,
controle.

Fonte: Elaborag&o propria.

Tais fungées, estruturantes dos Estados modernos, e posteriormente outras
funcoes derivadas de novas dreas de atuagdo governamental na modernidade,
estao todas dotadas desse mesmo atributo original e essencial, qual seja, o da
indispensabilidade da estabilidade do corpo funcional do Estado como forma
de garantia da provisao permanente e previsivel das respectivas fun¢des junto
a0 préprio ente estatal, nos territérios sob suas jurisdi¢oes e suas populagoes.
No Brasil, consolidou-se a estabilidade do servidor publico com a Lei 2.924,
de 1915. Constitucionalmente, a estabilidade foi recepcionada em 1934, e de
14 para cd tem sido mantida em todas as Constituicoes, até na de 1988, ainda
formalmente vigente.

O inverso disso, ou seja, o receitudrio liberal-gerencialista em defesa da
flexibilidade quantitativa como norma geral, por meio da possibilidade de

contratagdes e demissoes rdpidas e ficeis no setor publico, insere os principios
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da rotatividade e da inseguranca radical nao apenas para os servidores, que
pessoalmente apostaram no emprego publico como estratégia e trajetdria de
realizagdo profissional, como também introduz a inseguranga na sociedade
e no mercado, pelas dividas e incertezas que a rotatividade e a inseguranga
acarretam 2 capacidade do Estado em manter a provisiao de bens e servigos
publicos de forma permanente e previsivel ao longo do tempo. Portanto, per-
manéncia e previsibilidade sdo duas caracteristicas fundamentais das politicas
publicas e da prépria razao de existéncia e legitimagio politica do Estado, algo
que apenas pode estar assegurado por meio da manutencio da estabilidade e
da protegio do seu corpo funcional, além de outros fatores.

Diante do exposto, entende-se melhor porque é que a ocupagio no setor
publico veio, historicamente, adotando e assumindo a forma meritocrdtica
como critério fundamental de selecio e acesso, mediante concursos publicos
e sob a guarida de um regime estatutdrio e juridico tnico (RJU), como no
caso brasileiro desde a CF-1988. Sabemos, nao obstante, que o critério we-
beriano-meritocrético de sele¢io de quadros permanentes e bem capacitados
(dos pontos de vista técnico, emocional e moral) para o Estado depende de
condi¢des objetivas ainda longe das realmente vigentes no Brasil, quais sejam:
ambiente geral de homogeneidade socioecondmica, republicanismo politico e
democracia social.

De todo modo, mesmo operando em condi¢oes adversas, o critério meri-
tocrético aplicado ao setor publico evita, justamente, que sob qualquer tipo
de comando tirAnico ou despdtico (ainda que “esclarecido™), se produza qual-
quer tipo de partidarizagio ou aparelhamento absoluto do Estado. No caso
brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF- 1988, hd garantia total de plura-
lidade de formagées, vocagoes e até mesmo de afiliagoes politicas, partiddrias
e ideoldgicas dentro do Estado nacional, bem como garantia plena do exerci-
cio de fungdes movidas pelo interesse piblico universal e sob controle tanto
estatal-burocrdtico (Lei 8.112/1990 e controles interno e externo dos atos e
procedimentos de servidores e organizacoes) como controle social direto, por
meio, por exemplo, da Lei de Acesso a Informagoes (LAI).

Além dessas leis, no campo da transparéncia e do combate a corrupgio,
destaque deve ser dado a0 empoderamento dos érgios de fiscalizacio e con-

trole, que ganharam autonomia operacional, e a uma legislagio recente sem a
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qual seria impossivel identificar, denunciar e punir assaltos aos cofres piblicos,
assim como realizar operagdes especiais como todas aquelas articuladas entre
Ministério Pablico Federal, Justica Federal e Policia Federal. Estao entre essas
leis, todas incorporadas ao ordenamento juridico nos tltimos anos, as seguin-
tes: i) Lei da Transparéncia (Lei Complementar 131/2009, conhecida como
Lei Capiberibe); ii) Lei de Captagio de Sufrdgio, que aceita a evidéncia do
dolo para efeito de cassagao de registro ¢ de mandato (Lei 12.034/2009); iii)
Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar 135/2010); iv) Atualizagio da Lei de
Combate a Lavagem de Dinheiro (Lei 12.683/2011); v) Lei de Conflito de
Interesses (Lei 12.813/2013); vi) Lei de Responsabilizagio da Pessoa Juridica,
ou Lei Anticorrup¢io (Lei 12.846/2013); vii) Lei da Delagao Premiada, ou a
lei que trata de Organizagées Criminosas (Lei 12.850/2013); e viii) Emenda
Constitucional do voto aberto na cassagio de mandatos e apreciagao de vetos
(EC 76/2013).

Ou seja, nos regramentos jd existentes para delimitagio da ocupagio no ser-
vico publico, estdo previstas possibilidades de avaliagio e de monitoramento da
atividade do agente publico, além da aplicagio de um amplo rol de sangées ad-
ministrativo-disciplinares, que podem culminar com a expulsao de servidores
estatutdrios da administragio publica federal, em amplo espectro. Por sua vez,
aLei 8.112, de 11 de dezembro de 1990, define em seu art. 3° o termo “cargo
publico™: trata-se do conjunto de atribuicdes e responsabilidades previstas na
estrutura organizacional a que estd circunscrito e que devem ser observadas
pelo servidor. As penas administrativas previstas na mesma Lei sdo as seguintes:
adverténcia, suspensio, demissao, cassagao de aposentadoria ou de disponibili-
dade, e destituicdo de cargo em comissio ou de fun¢io comissionada.

Em suma, a estabilidade do servidor no cargo para o qual ingressou via con-
curso publico nio ¢ uma condigio absoluta, e é um direito fixado no arranjo
juridico brasileiro. Um direito, uma prerrogativa que busca a preserva¢ao no
tempo das proprias fungoes de Estado e a protegao do servidor contra o arbitrio
politico indevido. A estabilidade visa, antes de tudo, o interesse ptblico. Neste
sentido, ao falarmos do tema emprego publico, estamos na realidade falando
de parcela nao desprezivel de postos de trabalho criados por decisao e demanda
politica do Estado, com vistas tanto ao desempenho institucional condizente

do poder publico, como visando ao incremento de uma das capacidades esta-



Gestao, implementacdo, monitoramento e participacao social 423

tais fundamentais na contemporaneidade para a colocagio em operagio, pelo

territério nacional, de politicas ptblicas de vdrios tipos e abrangéncias.

Remuneracdo adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral

A remuneragdo adequada e previsivel no tempo é condigio de seguranga finan-
ceira e deestabilidade emocional dos servidores, fatores necessdrios a qualquer
pessoa inserida emuma relagdo de trabalho que apenas existe e se realiza em
fun¢io do Estado, em favor dacoletividade e em cardter permanente. Desta
maneira, ela precisa ser adequada e previsivel nio apenas para que o servidor
goze de seguranca financeira e estabilidade emocional no desempenho de suas
funcdes, dificultando a0 madximo que ele possa sofrerqualquer tipo de assédio
moral, captura externa, tentativa de extorsao ou qualquer outro tipo de corrup-
40, como que ele tenha que de suas fungoes precipuas se dispersar, prejudican-
do com isso o seu desempenho profissional no cargo publico e, por extensio,
o desempenho institucional satisfatério da sua organizacio junto a populagio.

E claro que tais fatores sio também importantes para as relacoes capital-
trabalho no mundo dos negdcios, razio pela qual o processo histérico de re-
gulagdo social do trabalho incorporou tais temas na defesa de contratos por
tempo indeterminado, remuneragdes minimas garantidas, pletora de benefi-
cios e direitos laborais e sociais, negociagdes coletivas, direito de greve, acesso a
justica etc. Porém, diferentemente da ocupacio no setor publico, as ocupagoes
no setor privado, mesmo aquelas contratadas sob o amparo das leis de protegao
laboral e social ainda vigentes, estdo mais fortemente sujeitas aos ciclos econé-
micos, discricionariedades e — por vezes — arbitrariedades dos empregadores.
No mundo dos negécios, reinam — infelizmente de modo quase naturalizado
nas sociedades capitalistas contemporaneas, sobretudo naquelas subdesenvol-
vidas como a brasileira — relacoes assimétricas e muitas vezes desumanas de
poder, razao pela qual a regulacio publica (externa e coercitiva) exercida pelo
Estado, por meio do sistema de justica, sobre as relagoes capital-trabalho, é tao
necessdria, ainda que insuficiente, para mitigar ou contra arrestar as tendéncias
abusivas, predatérias ou socialmente injustas que em geral as caracterizam.

Jd no ambito estatal, lugar por exceléncia da esfera publica, as relagoes
laborais ndo sio do tipo capital-trabalho, sao relagoes estatutariamente assen-

tadas no pressuposto da igualdade formal e real entre individuos e destes com
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o Estado-empregador, ente que representa a propria sociedade coletivizada.
Nem por isso, como se sabe, prescindem de praticamente os mesmos direitos e
deveres consagrados ao emprego assalariado tipico, e também de semelhantes
aparatos burocrdticos de justica, defesa e garantia de direitos em suas relagoes
com o Estado-empregador.

Diante do exposto, fica clara a razao pela qual a proposta liberal-gerencialista
de transformar a remuneragio (fixa, adequada e previsivel) do servidor publico
em uma remuneragdo flexivel, contendo uma parte fixa minima e outra varis-
vel, remunerada na forma de bonus extra por desempenho individual, afronta
os principios supracitados da seguranca financeira e da estabilidade emocional.
Uma vez implementadas no setor publico, propostas de remuneragio flexivel
tenderdo a fazer aumentar — ao invés de diminuir! — a inseguranga financeira e
a instabilidade emocional dos servidores afetados, deixando-os mais expostos a
vivenciarem situagoes de assédio moral, captura externa, tentativas de extorsao ou
qualquer outro tipo de corrupgio ativa ou passiva no desempenho de suas fun-
coes. Deste modo, ao invés de estimular um maior e melhor desempenho indi-
vidual, ou incrementar a produtividade prépria ou organizacional medidas dessa
natureza tenderdo, na verdade, a acirrar a competigao interna e a deteriorar as
condi¢des pessoais e coletivas de sanidade e salubridade no ambiente de trabalho.

No setor publico, pela simples razio de que critérios privados ou mera-
mente técnicos ndo podem ser transpostos automaticamente para o setor pu-
blico, 0 aumento da competi¢io laboral interna, ainda que possa redundar em
maiores indicadores de produtividade individual, raramente significard me-
lhores condicoes de sanidade e salubridade em locais de trabalho que primam
pela cooperagio como fundamento da agdo coletiva, nem tampouco signifi-
card maior eficiéncia, eficicia ou efetividade da agao publica de modo geral.

Metodologicamente, dadas as imensas diferencas qualitativas que existem
entre as fungoes de natureza publica (cuja razao tltima ¢ de indole sociopoliti-
ca) e as de motivagio privada (cuja razao ultima ¢ de indole econdmica, mais
facilmente quantificivel e mensurdvel), e sendo dificilimo identificar e isolar
as varidveis relevantes minimas necessdrias ao computo da produtividade (in-
dividual ou agregada) no setor publico, conclui-se que as propostas liberais-
-gerencialistas sdo, como um todo, incompativeis com a esséncia priblica do Estado

e suas necessidades de planejamento, gestio e administragio.
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Qualificagdo elevada e capacitagdo permanente

Da mesma maneira que a remuneragio, também no caso da qualificacio e da
capacitagio, as propostas liberais-gerencialistas aparecem como insatisfatdrias
e contraproducentes a0 bom desempenho pessoal e agregado do setor publico.
No setor ptblico, devido tanto a amplitude de temas ou novas e inescapdveis
dreas programdticas de atuagio governamental, como a complexidade destas
em contextos de heterogeneizacio global e acirramentos nacionais e regionais
crescentes, qualificagdo elevada desde o inicio nas carreiras e processo conti-
nuo de capacitagdo pessoal e organizacional sao exigéncias do mundo atual aos
Estados nacionais soberanos.

Ambas as exigéncias — qualificacio elevada desde o inicio nas carreiras e pro-
cesso continuo de capacitagio pessoal e organizacional — colocam desafios imen-
sos as politicas publicas de pessoal e sugerem atrelamento de fases e trata-
mento orginico aos novos servidores desde a selecio por concurso, trilhas
de capacitagio e alocagio funcional que combinem as vocagdes e interesses
individuais com as exigéncias organizacionais de profissionalizacio da fun-
¢ao publica, passando ainda pelas dimensoes da progressao na carreira, da
remuneracio adequada e previsivel em cada nivel, dos critérios e condigdes de
acompanhamento e avaliagdo, até o momento da aposentagio.

Tal politica de pessoal no setor ptiblico, porque abrangente e complexa,
apenas pode ser realizada sob a égide de abordagens reflexivas (e porque nao
dizer, holisticas), visando formar servidores criticos e conscientes da realidade
brasileira em suas diversas dimensoes. O aumento de produtividade e a melho-
ria de desempenho institucional agregado do setor piiblico serd resultado desse tra-
balho custoso e demorado de profissionalizagdo da burocracia piiblica. Algo muito
distinto da légica liberal-gerencialista que prima pela oferta de incentivos (e
punicoes) individuais A capacitagio do servidor, induzindo-o a um processo
de especializacio acritica e a uma légica concorrencial nefasta de progressao

funcional na carreira.

Cooperagdo — ao invés da competicdo — como método de trabalho
no setor pablico

Por fim, mas nio menos importante, a cooperacdo interpessoal e intra/

interorganiza¢ées emerge como coroldrio dos atributos e fundamentos an-
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teriores, colocando-se — ao invés da competi¢io — como critério substancial de
atuacio da administra¢do publica e método primordial de gestio do trabalho
no setor publico. No setor privado, a competigio, disfarcada de cooperacio, ¢
incentivada por meio de penalidades e estimulos individuais pecunidrios (mas
nao s6) no ambiente de trabalho, em fun¢io da facilidade relativa com a qual
se pode individualizar o cdlculo privado da produtividade e os custos e ganhos
monetdrios por trabalhador.

No setor publico, ao contririo, a operagio de individualizagio das entregas
(bens e servigos) voltadas direta e indiretamente para a coletividade ¢ tarefa
metodologicamente dificil, a0 mesmo tempo que politica e socialmente in-
desejdvel, simplesmente pelo fato de que a fungio-objetivo do setor piblico
nio é produzir valor econdmico na forma de lucro, mas sim gerar valor social,
cidadania e bem-estar de forma equinime e sustentdvel ao conjunto da po-
pulagdo por todo o territério nacional. Por esta e outras razoes, portanto, a
cooperagdo (ao invés da competigdo) é que deveria ser incentivada e valorizada
no setor publico, local e ator por exceléncia da expressao coletiva a servigo do
universal concreto.

Tudo somado, este é o escopo necessdrio para uma discussao qualificada
acerca do ciclo laboral no setor piiblico e suas relagbes com os temas e objeti-
vos da produtividade e do desempenho institucional do Estado brasileiro no
século XXI."”> Em outras palavras, o aumento de produtividade e a melhoria de
desempenho institucional agregado do setor piiblico serd resultado desse trabalho
custoso, mas necessdrio, de profissionalizagio da burocracia piiblica ao longo do
tempo, para a qual importa, sobremaneira, a estabilidade funcional dos servidores
nos respectivos cargos publicos. Nao hd, portanto, choque de gestao, reforma
fiscal ou reforma administrativa contrdria ao interesse publico que supere ou

substitua o acima indicado.

Consideracgdes finais

Neste primeiro relatério geral sobre o tema, procuramos apresentar o estado
atual da discussao bem como das reais condi¢des sob as quais vem operan-
do no Brasil as suas principais politicas pablicas de ambito federal. Ademais,

avangamos também sobre a caracterizagio de situagao acerca das dimensoes de
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organiza¢io da burocracia e sua gestao de desempenho, dos aspectos indispen-
sdveis para a compreensio acerca das possibilidades e desafios do novo ciclo de
desenvolvimento do pais.

No préximo relatério, pretendemos avangar e detalhar proposicoes e dire-
trizes mais concretas sobre gestao, implementagéo, monitoramento e partici-
pagio social no ciclo/circuito de politicas publicas, bem como sobre gestao de

pessoas no setor pablico federal brasileiro.



Assédio institucional, crime de
responsabilidade e defesa da
democracia:

caracterizagdo e implicacées do
governo Bolsonaro para o setor
publico brasileiro'

José Celso Cardoso Jr. e Frederico A. Barbosa
da Silva

Introducao

Data de 10 de abril de 1950 a Lei 1.079, que define os crimes de responsabi-
lidade e regula o respectivo processo de julgamento do presidente da Republica
e ministros de Estado. Esses crimes, “ainda quando simplesmente tentados, sio
passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagio, até cinco anos, para o
exercicio de qualquer fun¢io publica, imposta pelo Senado Federal nos proces-
sos contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, contra os Minis-
tros do Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Repiblica.”

No seu Art. 4° estao definidos como crimes de responsabilidade os atos
do presidente da Republica que atentarem contra a Constituigao Federal, es-
pecialmente contra: i) a existéncia da Unido; ii) o livre exercicio do Poder
Legislativo, do Poder Judicidrio e dos poderes constitucionais dos Estados; iii)
o exercicio dos direitos poh’ticos, individuais e sociais; iv) a seguranga interna

do pais; v) a probidade na administragao; vi) a lei oramentdria; vii) a guarda

1

Este capitulo foi originalmente publicado, com variagées, como: CARDOSO ]JR., J. C.;
SILVA, E B. Assédio Institucional no Setor Publico e o Processo de Desconstrugio da De-
mocracia e do Republicanismo no Brasil de Bolsonaro. In: CARDOSO ]R,, J. C.; SILVA,
E B.; AGUIAR, M. E; SANDIM, T. L. (orgs.). Assédio Institucional no Brasil: avanco do
autoritarismo e desconstrugdo do Estado. Brasilia: Afipea, Eduepb, 2022.



430 Ousadia e transformacao

e o legal emprego dos dinheiros publicos; viii) o cumprimento das decisoes
judicidrias (Constitui¢do, artigo 89).

Para fins deste capitulo, é necessdrio especificar os crimes contra a probi-
dade na administragdo publica, contidos no Cap. V, Art. 9° da referida Lei,
a saber: i) omitir ou retardar dolosamente a publica¢io das leis e resolu¢oes
do Poder Legislativo ou dos atos do Poder Executivo; ii) nao prestar ao Con-
gresso Nacional dentro de sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa, as
contas relativas ao exercicio anterior; iii) ndo tornar efetiva a responsabilidade
dos seus subordinados, quando manifesta em delitos funcionais ou na prdtica de
atos contrdrios a Constitui¢do; iv) expedir ordens ou fazer requisi¢ao de forma
contrdria as disposi¢oes expressas da Constitui¢io; v) infringir no provimento
dos cargos publicos, as normas legais; vi) usar de violéncia ou ameaca contra
funciondrio piiblico para coagi-lo a proceder ilegalmente, bem como utilizar-se de
suborno ou de qualquer outra forma de corrup¢io para o mesmo fim; vi) proceder
de modo incompativel com a dignidade, a honra e o decoro do cargo.

Sem querer aqui praticar nenhum tipo de exegese do texto da Lei, é possi-
vel perceber, facilmente, que no minimo os itens iii, vi e vii acima listados pos-
suem grande aderéncia a fatos e falas que foram, ao longo de todo o governo
Bolsonaro (2019 a 2022), associados e classificados como prdticas de assédio
institucional contra servidores, organizagoes e politicas publicas federais no
Brasil (cf. CaArRDOSO JR. et al., 2022).

Assim sendo, este capitulo procura, para além dessa breve introdugao geral
(secdo 1), definir e caracterizar o fendémeno do assédio institucional no setor
publico brasileiro (se¢io 2), bem como apontar para algumas implicagdes pu-
blicas decorrentes dessa pratica, sempre que aplicada como método sistem4-
tico ou recorrente de governo (segao 3), concluindo com consideragdes que,
primeiro, confirmam a tese de que tais crimes podem ou devem ser configura-
dos como crimes de responsabilidade nos termos da Lei 1.079/1950 e, segun-
do, que a propria Lei poderia ou deveria ser acrescida de a0 menos um item a
mais em seu Cap. V, Art. 9°, de modo a abarcar também a pritica do assédio
institucional contra as organizagées e politicas publicas que emanam da ou se
amparam na Constitui¢do Federal vigente no Brasil (segao 4).
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O assédio institucional no setor pablico federal brasileiro

Este texto trata do fendmeno do assédio institucional no setor ptblico brasileiro,
mormente em Ambito federal, tanto como categoria socioldgica e juridica nova,
quanto como processo histérico concreto por meio do qual principios, valores e
fundamentos reais da democracia e do republicanismo estiveram em dissolugao
no Brasil desde o golpe de Estado aplicado contra a presidenta Dilma Rousseff
em 2016, mas sobretudo durante o governo Bolsonaro entre 2019 e 2022.

Para entender a esséncia e implicagoes publicas desse fendmeno perturba-
dor da realidade politica e institucional brasileira em anos recentes, é necessd-
rio situd-lo num contexto mais largo, no qual as transformagées institucionais
recentes se caracterizaram por serem, a0 mesmo tempo: i) abrangentes, no sen-
tido de que envolveram e afetaram praticamente todas as grandes e principais
dreas de atuagao governamental; ii) profundas, ao promoverem modificagoes
paradigmaticas, e nao apenas paramétricas, nos modos de funcionar das res-
pectivas dreas; e iii) velozes, pois foram se processando em ritmo tal que setores
oposicionistas e mesmo analistas especializados mal conseguiam acompanhar
o sentido mais radical ou perverso das mudangas em curso.

Adicionalmente, havia trés movimentos discursivos por meio dos quais o
assédio institucional se operacionalizava na prdtica: i) um liberalismo econémi-
co radical, que preconizava a desconstrugio das institui¢oes publicas e acusava
a ineficiéncia e o corporativismo da administragio em nome do discurso da
austeridade fiscal; ii) a desconstrucio deliberada das institucionalidades e das
organizagoes piiblicas por embaralhamento, fragmentagio e ressignificagao de
competéncias institucionais, bem como a administra¢io das institui¢oes por
atores que lhes eram oponentes ou que mantinham valores e discursos antagd-
nicos a elas; e iii) a gramdtica da politica como guerra hibrida contra o inimigo,
a qual se caracterizava por uma légica baseada na ideia de que a politica se
move pela presenca de amigos e inimigos, sendo que os tltimos devem ser
isolados, derrotados e sua reputagio (ou seja, sua legitimidade) destruida.

Todas essas caracteristicas se explicam pelo modus operandi do governo Bol-
sonaro, a que estavam constrangidas as institui¢oes republicanas e democriticas.
E somente em fungio disso que se pode entender a ousadia e o sucesso relativo
do projeto liberal-autoritdrio em tentar implementar, sem maiores resisténcias

ou desavengas, a sua agenda disruptiva, entendida em dupla chave de anlise.



432 OQusadia e transformacao

Em primeiro lugar, a agenda liberal-autoritdria ¢ disruptiva em relagio a
trajetdria historica de construcio do Estado social e das instituicoes brasileiras
que se alinham com os preceitos da Constituigao de 1988. Nao cabiam até
entdo projetos de desconstrugio de direitos sociais, dos direitos transgeracio-
nais ou difusos (onde se situam os direitos ao desenvolvimento sustentivel e A
protecdo do meio ambiente), ou da agenda de reconhecimento e valorizagio
de “grupos minoritdrios”. Em segundo lugar, a agenda liberal-autoritdria ¢
também disruptiva em relagio ao futuro da democracia, ao rebaixar expecta-
tivas de participa¢do social e de protegao das condigoes institucionais que sio
responsdveis por garantirem alguma redistribui¢ao de renda, riqueza, poder e
a prépria qualidade de vida das comunidades.

Desta maneira, intimamente relacionado com os processos de reversao e
inversio do Estado republicano e democrdtico de direito no pais, o assédio
institucional no setor publico brasileiro surge como esse fenémeno novo e
perturbador no cendrio recente. Em outras palavras, para ser justo, ¢ preciso
dizer que ele j4 existia dentro do setor putblico, mas a novidade é que o assédio
institucional ganhou escala, método e funcionalidade inusitadas com o advento
do governo Bolsonaro.

Ele, entdo, passou a possuir uma vertente organizacional e outra moral,
mas em ambos os casos, tratava-se da forma dominante de relacionamento en-
tre distintas instincias ou organizagoes hierdrquicas em cada poder da Uniao
e nivel da federagdo. E dentro de cada poder e nivel federativo ou organiza-
cional, entre chefias e subordinados, caracterizando, neste caso, o fendmeno
tipico do assédio moral, que obviamente nio ¢ exclusividade do setor publico.

Com relagio ao assédio moral tradicional (individual ou coletivo), este pode
ser considerado uma prética origindria e comum no setor privado, uma pressao
(vale dizer: uma exploragio) dos modelos organizacionais hierdrquicos em busca
por desempenho e produtividade méximos no ambiente de trabalho. A concor-
réncia interpessoal, levada ao extremo pela ameaga permanente do desemprego
ou do rebaixamento salarial, e a pressao por maiores indicadores de rentabilidade
empresarial, sao os principais motivadores desse tipo de assédio no setor privado.

No setor publico, o assédio institucional de expressio moral também se ca-
racteriza por ameagcas fisicas e psicoldgicas, cerceamentos, constrangimentos,

desautoriza¢oes, desqualificagoes e perseguicoes, geralmente observadas entre
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chefes e subordinados (mas nao sd!) nas estruturas hierdrquicas de determina-
das organizagoes publicas, redundando em diversas formas de adoecimento
pessoal, perda de capacidade laboral e, portanto, mau desempenho profissio-
nal no 4mbito das respectivas funcoes publicas.

Por sua vez, o assédio institucional de natureza organizacional caracteriza-se por
um conjunto de discursos, falas e posicionamentos publicos, bem como imposi-
¢Oes normativas e praticas administrativas, realizado ou emanado, direta ou indi-
retamente, por dirigentes e gestores publicos localizados em posi¢oes hierdrquicas
superiores. Esta prdtica implica em recorrentes ameagas, cerceamentos, constran-
gimentos, desautorizagoes, desqualificagoes e deslegitimagdes contra determina-
das organizagoes publicas e suas missoes institucionais e fun¢des precipuas.

Isto posto, para além das defini¢oes acima, o fendmeno também foi empi-
ricamente documentado por organizacoes da sociedade civil, que criaram ferra-
mentas especificas para monitorar, sob angulos complementares, a proliferagio
de casos de assédio institucional, intimida¢io, censura e fomento a violéncia pelo
governo Bolsonaro, revelando o quadro de deterioragao da democracia no Brasil.

O Assediémetro foi um dos mecanismos que, entre 2019 e 2022, buscou
caracterizar e quantificar o problema. Criado pela Associagio dos Servidores
do Ipea e Sindicato Nacional dos Servidores do IPEa (Afipea-Sindical), esta
ferramenta computou cerca de 1.500 noticias de assédio institucional, sendo
que meio ambiente, cultura, educagio e ciéncia e tecnologia foram as 4reas
com mais queixas e dentincias dentre os servidores publicos.?

Outro instrumento para o monitoramento de ataques a transparéncia e
aos direitos civis e politicos garantidos na Constituigio brasileira e em diversas
convengdes e tratados internacionais é o GPS do Espago Civico, produzido
pelo Instituto Igarapé, e que em apenas um ano de existéncia contabilizou em

2021 mais de 800 casos de intimidagio e assédio em todo pais.’ Fake news e

2 A Afipea-Sindical considerou necessdrio um destaque especial ao tema, carregando em seu

site (http://afipeasindical.org.br/assedio-institucional-no-setor-publico/) um conjunto — re-
presentativo, mas nio exaustivo — de casos de assédio institucional, visando organizar tais
registros documentais, relatos fiticos de situagoes dessa natureza, interpretagdes e proposi-
¢oes condizentes com a gravidade do fendmeno e suas nefastas consequéncias para o Estado
brasileiro, seu corpo funcional e a administracio puablica cotidiana.

Ver em https://igarape.org.br/temas/espaco-civico/gps-do-espaco-civico/. O avanco de go-
vernos populistas e autoritdrios em diversos paises nos dltimos anos acentuou o nimero


http://afipeasindical.org.br/assedio-institucional-no-setor-publico/
https://igarape.org.br/temas/espaco-civico/gps-do-espaco-civico/
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campanhas de desinformagio também tiveram representagao expressiva, com
cerca de 100 ameagas. Outros ataques observados foram abuso de poder e vio-
lagdo de direitos civis e politicos, com muitos casos reportados principalmente
contra grupos mais vulnerdveis, dentre os quais povos indigenas, a comunida-
de LGBTQIA+, a populagio negra e mulheres.

Nesta mesma linha hd também a Agenda de Emergéncia, desenvolvida
pelo Centro de Andlise da Liberdade e do Autoritarismo (LAUT), que busca
identificar eventos de intimidacdo, censura e fomento 2 violéncia cometidos
pelo Estado brasileiro, tanto aqueles com grande repercussiao como outros que
passaram despercebidos em nosso cotidiano, mas que indicavam riscos a liber-
dade e & democracia no contexto politico conflagrado do governo Bolsonaro.*

Tudo somado, o fato desses instrumentos terem aparecido de forma simul-
tinea e independentes umas das outras, mas colocando holofotes sobre o mes-
mo tipo de problema, ¢ indicio de que o assédio institucional havia deixado de
ser algo esporddico ou acidental, como no passado, para se tornar algo patolé-
gico, uma prética cotidiana e intencional para desconstruir o Estado nacional.

Alguns exemplos de assédio organizacional foram eloquentes ao longo do
governo Bolsonaro, sobretudo contra Universidades e Institutos Federais, An-
visa, Ancine, BNDES, CNPq, Capes, Finep, Fiocruz, Funai, IBGE, Ibama,
Icmbio, Inpe, Inep, IPEA e até mesmo contra organizagdes e carreiras do cha-
mado nucleo administrativo de Estado, representado pelo Férum Nacional
Permanente das Carreiras Tipicas de Estado (Fonacate), tais como: Fiscali-
zagdo Agropecudria, Tributdria e das Relacoes de Trabalho; Arrecadacio, Fi-

nangas e Controle; Gestao Publica; Comércio Exterior; Seguranga Publica;

de ameagas ao espago civico — essa camada entre o Estado, os negécios e a familia, na qual
os cidadios se organizam, debatem e agem. Ao longo de 2021 e 2022, o Instituto Igarapé
mapeou as principais estratégias de fechamento do espago civico, bem como as respostas
institucionais e agées de resisténcia apresentadas por grupos da sociedade civil para conter
os retrocessos, por meio do acompanhamento didrio de veiculos de imprensa. Os achados
foram publicados em andlises trimestrais, totalizando 8 boletins GPS do Espago Civico,
disponiveis em seu site.

Ver em https://laut.org.br/agenda-de-emergencia/. Esta é uma ferramenta desenvolvida
pelo LAUT para catalogar atos e comportamentos de autoridades estatais que podem trazer
risco 4 liberdade e 4 democracia no Brasil. Nas fichas de cada evento h4 informagées sobre o
contexto do ato, com fontes de referéncia, as ligacoes do ato com outros eventos catalogados,
além de algumas indicagoes de leitura sobre os temas envolvidos.


https://laut.org.br/agenda-de-emergencia/
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Diplomacia; Advocacia Publica; Defensoria Publica; Regulacao; Politica Mo-
netdria; Inteligéncia de Estado; Pesquisa Aplicada, Planejamento e Orgamento
Federal; Magistratura e o Ministério Publico.

Em praticamente todas as organizagoes e carreiras publicas citadas acima,
situagoes variadas de assédio institucional se fizeram presentes, conformando
um cendrio, a0 mesmo tempo, de avango do autoritarismo e de desconstrugio

do Estado nacional, as quais podem ser exemplificadas pelo quadro 1, produ-
zido pelo LAUT.

Quadro 1. Manifestacdes autoritarias de assédio institucional no setor
publico

Manifestagdo Autoritaria Descricao

Esvaziamento de mecanismos de transparéncia,
fragilizagdo da distribuicdo de poderes, concentracdo
de poder decisério e enfraquecimento de mecanismos
de fiscalizagdo que constituem o regime democratico
constitucional

Reducio de controle e/ou
centralizagio

Atos de comprometimento da fungao institucional por
Violagcdo da autonomia seus proprios membros ou por meio de ingeréncias
institucional externas, a partir de posicdes politico-ideolégicas,
interesses partidarios ou cultura personalista

Medidas de cunho politico-ideolégico que alimentam
uma légica de combate a ‘inimigos’. Por meio delas,
atores afirmam sua identidade por antagonismo e
evocam imagens de ameaga externa

Combate a inimigos

Medidas que contrapéem o ideal da liberdade na
diferenca, coagem minorias a conformagio com
Ataque a pluralismo e a maioria ou com posicdo vista como da maioria.
minorias Provocam a legitimag&o da discriminacdo ou
relativizam protegoes e direitos garantidos sob o regime
do pluralismo

Apoio a truculéncia, a agdes arbitrarias e de violéncia
Legitimacao da violéncia e do | fisica, por meio de justificativas que tendem a
vigilantismo normalizar o exercicio de poder antidemocratico,
baseado na autoridade ou pelas préprias maos.

Fonte: LAUT. Ver em https://laut.org.br/agenda-de-emergencia/.

Ademais, enquadram-se também nessa nova categoria socioldgica e juridica,
as reiteradas, infelizes e preconceituosas declaragdes do préprio ex-presidente
da Republica e alguns dos seus principais ministros, nomeadamente: Paulo
Guedes (Economia), Damares Alves (Familia e Direitos Humanos), Abraham


https://laut.org.br/agenda-de-emergencia/
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Weintraub (Educagao), Ricardo Salles (Meio Ambiente), Ernesto Aratijo (Re-
lagoes Exteriores), Augusto Heleno (GSI) etc. Como exemplo, destaquem-se
as ilacoes acerca dos supostos “parasitismo” e “esquerdismo” inerentes aos servi-
dores publicos, que sdo funciondrios sob comando do Estado, mas a servigo da
sociedade brasileira, incluindo os préprios detratores. Esses ataques repetiram-
-se de forma sistemdtica ao longo de todo o mandato presidencial de Bolsona-
ro, e visavam, claramente, criar um clima de animosidade da populagio e dos
financiadores e avalistas deste governo contra os servidores, suas organizagoes e
politicas publicas, de modo a facilitar a imposi¢ao, obviamente nao negociada,
de um conjunto de reformas, notadamente a reforma administrativa sugerida
pela PEC 32/2020, de cardter reducionista, persecutdria e criminalizadora da
prépria acio estatal (cf. CARDOSO JR., 2022).

Pouca gente notou, mas hd uma correla¢io imensa entre a proposta de re-
forma trabalhista para o setor putblico brasileiro, embutida na PEC 32/2020 e
propagandeada como inovagio na gestdo de recursos humanos, e o fendmeno
do assédio institucional. Por esta razdo, se aprovada, essa reforma administra-
tiva iria constitucionalizar o assédio institucional como método de governo.

Dentre outras aberragoes juridicas, a PEC 32/2020 previa o fim do RJU
para novos ingressantes, com o que, na pratica, todos os atuais servidores pas-
sariam a pertencer a cargos e carreiras em extingao. Desta feita, a estabilidade
estaria preservada apenas aqueles novos funciondrios que ingressassem nos
chamados cargos tipicos de Estado, os quais tampouco estavam bem defi-
nidos na PEC, reforcando a ideia de que esse conceito j4 estd, em si mesmo,
ultrapassado. Com o fim da estabilidade funcional dos servidores, exacerbar-
-se-iam problemas notérios de assédio moral, sexual e institucional contra
funciondrios(as) e organizagoes, riscos de fragmentacio e descontinuidade das
politicas publicas de cardter permanente, além de aumento da incerteza da
populagio e dos empresdrios com rela¢io a qualidade, tempestividade e co-
bertura social e territorial das entregas de bens e servicos por parte do Estado.

Esta situagao foi apreendida em dois dos capitulos do livro organizado por
Cardoso Jr. et al, 2022. No capitulo escrito por Carla Borges e Michelle Morais
de S4 e Silva, “Clima autoritdrio em plena democracia: percepgoes da burocracia
federal”, a pesquisa envolveu 95 entrevistados de diversas carreiras federais, traba-

lhando em distintos 6rgaos. Sem serem perguntados especificamente sobre situa-
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coes de assédio, os participantes voluntariaram informagdes que permitem tragar
nio apenas a presenga do assédio institucional em vdrios 6rgaos federais, como
também a existéncia de um clima de medo que transborda do ambiente institu-
cional e é coletivamente vivenciado pelos servidores do poder executivo federal.
Ao se analisarem os elementos constitutivos do clima de medo que paira so-
bre a administragao federal, identificaram-se os seguintes aspectos: perseguicio
sistemdtica; piora progressiva; desconfianga e precarizacio; servidores barrados;
censura e autocensura; violéncia disfarcada; desmaterializacio, paralisia e ero-
sao orcamentdria. Neste processo, as consequéncias identificadas sao iniimeras
e profundas: desmonte de politicas ptblicas; frustragio e desmotivacio; busca

de refigio e de invisibilidade; e adoecimento, conforme o quadro a seguir.

Quadro 2. Clima de medo e assédio institucional no setor ptblico
brasileiro

Ao se analisarem os elementos constitutivos do | Neste processo, as
clima de medo que paira sobre a administracao | consequéncias identificadas sao
federal, identificaram-se os seguintes elementos: | inameras e profundas:

Perseguicao sistematica; i. Desmonte de politicas pablicas;

Piora progressiva; ii. Frustracdo e desmotivacio;

Desconfianga e precarizagdo; iii. Busca de refagio e de
invisibilidade;

Servidores barrados;

Censura e autocensura; iv. Adoecimento.

Violéncia disfar¢ada;

Desmaterializagdo, paralisia e erosao orcamentéria.

Fonte: Carla Borges e Michelle Morais de Sa e Silva, apud Cardoso Jr. et al (2022).

Por sua vez, no capitulo escrito por Gabriela Spanghero Lotta, lana Alves
de Lima, Jodo Paschoal Pedote, Mariana Costa Silveira, Michelle Fernandez,
Olivia Landi Corrales Guaranha, “Burocracia na mira do governo: os meca-
nismos de opressao operados para moldar a burocracia’, tendo como base
entrevistas com 154 servidores e andlise de fontes secunddrias em relacio a
diferentes organizagdes/drgaos publicos federais, foram identificados quatro
principais tipos de agoes opressoras do governo contra os servidores puablicos:
acoes coletivas formais e informais e acoes individuais formais e informais.

As consequéncias dessas investidas foram percebidas no curto prazo com

o adoecimento e desmotivagao dos servidores e, certamente, acarretarao gra-
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ves prejuizos sociais no longo prazo. As praticas opressivas tém implicagoes
graves sobre: i) a qualidade de vida individual dos servidores e ii) seu traba-

lho e atividades.

Quadro 3. Resumo dos mecanismos de opressdo em func¢do da natureza e
escala da pratica do assédio institucional no setor publico federal brasileiro

Mecanismos/ .. .
Individual Coletiva
Escala
* Processos Administrativos * Proibigao de registro de
Disciplinares (PAD) processos e acesso a sistemas
* Exoneragdes/afastamentos de informagdo (ex SEI)
repentinos e injustificados * Estabelecimento de
Formal « Impedimento de nomeacdes instancias revisoras adicionais
« Impedimento ou incentivo a * Reducao orgamentaria ou
licencas, transferéncias ou outras impedimento na execugdo de
medidas relacionadas a gestdo de recursos
pessoas * Rearranjo de equipes
. Perﬂlamento e |nt!m|dagao de * Pronunciamentos oficiais
serlv'lldorzs colm hpoosllmonamento atacando os servidores
olitico desalinhado ao governo
P B - & * Sobrecarga de trabalho
* Exclusdo de reunides de trabalho L .
- . - * Frequéncia da rotatividade
* Supressdo de informagées das chefias que paralisa/
* Proibicdo da participagdo em dificulta as atividades
eventos externos * Desrespeito a memoria
Informal * Modificar informalmente as institucional
atribuicoes « Atuacdo em
« Dificultar ou proibir a comunicagio | desconformidade com
com pares ou atores externos normativas
* Constrangimentos, ofensas e * Reorganizagdo do espago
humilhacées fisico
* Ameacas de PAD ou exoneragdo * Acentuagdo da violéncia de
* Ataque a reputagdo genero

Fonte: Gabriela Spanghero Lotta, lana Alves de Lima, Jodo Paschoal Pedote, Mariana Costa Silveira,
Michelle Fernandez, Olivia Landi Corrales Guaranha, apud Cardoso Jr. et al (2022).

Implicacdes do assédio institucional como método de
governo

Como descrito e definido acima, o assédio institucional foi um recurso integrante,
sistemdtico e regular das praticas cotidianas do governo Bolsonaro direcionadas &

desconstrugio do Estado. E neste sentido que ele pode ser considerado um método
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de governo, cuja escala ampliada de situagoes — vide gréficos 1 e 2 abaixo — demons-
tra que o fendmeno deixou de ser algo esporddico ou acidental, como no passado,
para se tornar algo patolégico, uma prética intencional com objetivos claramente
definidos, a saber: i) desorganizar — para reorientar pelo e para o mercado — a
atuagio estatal; ii) deslegitimar as politicas publicas sob a égide da CF-1988; e iii)
por fim, mas nio menos importante, desqualificar os préprios servidores publicos,

mormente os estatutdrios, sob guarida do RJU criado na CF-1988.

Gréfico 1. Casos recorrentes de assédio institucional no setor pablico
brasileiro®
Orgaos singulares assediados

Forgas Armadas, Policia Militar e/ou Ministério da Defesa -...
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - Ipea

Fundagdo Casa de Rui Barbosa - FCRB

Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE

(S IS BT IS INC

Fundacio Palmares
Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria - INCRA 6
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social -... 6
Fundagao Nacional do indio - FUNAI 7
Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional - IPHAN 7
Receita Federal - RF 7
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel... 8
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e... 8
Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade -... 10
Policia Federal - PF 10
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA 1
Supremo Tribunal Federal - STF 1
Ministério da Satde e/ou SUS 12
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE 13
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - INPE 15
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS 15
Ministério da Educagao - MEC, Exame Nacional do Ensino... 19

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos... 21

Fonte: Imprensa Brasileira e Redes Sociais. Elaboragdo Assedidmetro, Afipea-Sindical.

Dados coletados até 22 de fevereiro de 2022. A categoria “outros” envolve situagdes tais
como: ministérios, sindicalismo, cidaddos, comunicagio, auditores fiscais, protecio a dados
pessoais etc. Nesse gréfico estdo agrupadas, em sua maior parte, situagoes de assédio que
caracterizam categorias assediadas pelos atuais dirigentes politicos do governo.
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Gréafico 2. Casos recorrentes de assédio institucional no setor

publico brasileiro.
Reptblica e democracia

Pessoas com deficiéncia - PcD
Petroleiros

Partido dos Trabalhadores
Fiscalizagdo Trabalhista

Direitos das Mulheres

Lei de Acesso a Informacio - LAI
Eleicoes

Republica

Populagao quilombola

Outras Institui¢des culturais

Direitos Humanos

Populagao negra

Cofres publicos

Constitui¢do Federal - CF

Politicas Pablicas e/ou Sociais
Imprensa

Transparéncia

Populagao indigena

Outros

Reforma Administrativa - Assediadora
Ciéncia e Tecnologia

Meio ambiente e/ou Ambientalistas
Ensino superior e/ou educagao publica
Liberdade de expressao e/ou Participagao social
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Fonte: Imprensa Brasileira e Redes Sociais. Elaboragdo Assediémetro, Afipea-Sindical.

Os dados acima mostram que o assédio institucional ¢ uma prdtica deli-
berada que desorganiza os vinculos institucionais, atacando saberes constitu-
idos, pessoas, préticas e objetivos, com a finalidade muitas vezes explicita de
degradar as condi¢oes de trabalho e a normalidade institucional. Mais grave,
porém, sdo as possibilidades de que esses movimentos desorganizem as insti-
tuigoes republicanas que garantem processos democréticos e direitos substan-
tivos, ou seja, os direitos individuais, coletivos e sociais, todos fundamentais
ao pais. Nesse caso, estaremos diante do assédio institucional como método de

agio politica, tal qual exemplificado no quadro 4.

¢ Idem nota anterior.
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Quadro 4. Assédio institucional como ac3o politica
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Liberalismo
(mercado acima
de tudo)

Embaralhamento
(desorganizacao institucional)

Guerra cultural

(assédio em sentido estrito)

Meio ambiente
COMO recurso
redutivel a valores
de mercado;

Desconstrucdo da estrutura
de fiscalizagdo e regulagdo de
atividades.

Desconstrucao do sistema de
protegao. Iniciativas de reformas
infralegais ao arrepio da discussdo
pablica.

Exoneracdes e ameacas ao

comando da fiscalizagio

ambiental.

Assédio e criacio de

contexto de silenciamento

dos agentes ambientais.
Depreciagao do trabalho

da fiscalizacao ambiental e
exposicao dos fiscais a riscos

setor.

Reducao dos
recursos como
consequéncia do
teto de gastos.

Distribui¢do de cargos entre
atores sem experiéncia com a
l6gica do SUS.

IBAMA B _ AT
ICMBIO Orientagdo para o Preenchimento de cargos sem de violéncia por parte de
desenvolvimento respeito ao perfil técnico e transgressores da lei.
sustentavel experiéncia para a atuagao nas Imposicao de metas
valorado divisdes técnico-ambientais. excessivas por
economicamente. | Reraliagio as operacdes produtividade.
relacionadas a crimes ambientais | Uso de trabalho remoto sem
e cqnsequente inseguranca as adequagdo as capacidades
equipes em campo. dos trabalhadores e
limitagoes exigidas pela
legislagao trabalhista.
Exigéncia de comprovagao
Paralizagdo que resultou em ndo de que ndo t&m rf-}!agao
recebimento de investimentos com partidos politicos e
FUNDO que poderiam ser utilizados na sindicatos pe|a~s ONGs que
AMAZONIA preservacdo da floresta. recebem doacgées do fundo,
I o d 0 que se expressa cComo
Extingao do comité gestor do forma de ataque politico
Fundo. aos implementadores das
politicas.
. Depreciagao da administragao
Exigéncias de por falta de reposicao de pessoal,
produtividade falhas de gestdo e nos servicos
INSS sem a.obse~rvanC|a digitais. }
da legislagdo e o L
das boas praticas Substituicdo de funcionarios
gerenciais. e,xpe‘rientes sem uso de critérios
técnicos.
. . Disseminagdo da ideia de
Orientacdo que satde pablica ndo
de’sequ|||brada o funciona.
pr6 operadoras de Desmobilizagdo de recursos e .
planos de satide e | humanos com expertise na Minimizacao da pandemia,
redes privadas no administracio do SUS. com srobrecarga do sistema
SuUS de satde.

Descumprimento de regras

da OMS e pressao para
uso indiscriminado de

medicamentos sem eficacia

comprovada.
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Lz e . Embaralhamento Guerra cultural
(mercado acima T e . .
de tudo) (desorganizagdo institucional) | (assédio em sentido estrito)
Divulgagao de informagdes
Corte no orcamento | Delegacio de responsabilidades falsas atribuidas & instituicao.
IBGE para a realizagdo do | que ndo constam de sua missao Descredibilizacio de
Censo 2020. institucional. pesquisas e indicadores da
instituicao.
L L Divulgagao de informagdes
Interferéncia na dirego. falsas sobre a instituicao.
Pressdo para apoio e (:Iivulgagéo Violagdo da liberdade de
FIOCRUZ - do tratamento de Covid-19 expressdo e da divulgacdo de
com uso de cloroguina resultados de pesquisa.
e hidroxicloroquina sem .
comprovagio cientifica. Ataqu'?sf pesquisadores da
institui¢do.
Flexibilizacao da Fragilizagdo da estrutura
legislagdo sobre fiscalizatoria. Violag&o da liberdade
INCRA terras publicas, Defasagem em relagdo a sua de e.xpressio e dir.ei_to d‘f
facilitando a missdo institucional, estrutura servidores de participagdo
legalizagdo de terras operacional, nimero de servidores | em debates publicos.
invadidas. e orcamento.
Auséncia de defini¢oes claras L.JSO fje auditoria} com
BNDES . sobre os papéis do banco em finalidades politicas.
estratégias de desenvolvimento, Ataque sistematico a
que sdo as fungdes da instituicdo. | credibilidade  da estatal.
Centralizacdo de decisdes.
Esvaziamento da importancia
Manifestagio das duas agéncias na atuagdo no . .
somente em favor fomento 3 ciéncia. Criticas IeV|anasvao fpmento
CNPQ da pesquisa que c d ) e ao papel das ciéncias
CAPES N pe tq qd ortes e mudangas no sistema humanas no processo de
“em n erejse e para concessao de bolsas de produczo de conhecimento.
mercado”. pesquisa.
Administracdo por parte de
criticos e oponentes.
Exoneracido do diretor e
remanejamento de coordenadora
por divulgarem dados técnicos
de forma rotineira, mas em
disc’grdéncia com as opinides Contestacio e
INPE - politicas do governo central. desqualificagdo de dados da
Esvaziamento do papel instituicdo.
institucional.
Mudangas na estrutura da gestao
que contradizem o regimento
interno.
Instabilidade institucional
decorrente do comportamento Ataques sistematicos as
INEP } aleatorio e desinformado com rotinas e proced!m.e.ntos que
relagdo a procedimentos e garantem a credibilidade da
politicas consolidadas por parte atuagdo da instituigao.
dos dirigentes.




Assédio institucional, crime de responsabilidade e defesa da democracia

443

Liberalismo
(mercado acima

de tudo)

Embaralhamento
(desorganizagao institucional)

Guerra cultural
(assédio em sentido estrito)

Tentativa de
limitacdo da
produgdo cientifica
e financiamento

Criagdo de ambiente de
inseguranca juridica e
distanciamento de uma logica que
prioriza projetos de Estado para a
area de Ciéncia e Tecnologia.

privatizagoes.

FINEP clame _ o
de projetos as Tentativa de desqualificagdo da
pesquisas aR"C3daS; missdo do 6rgao com
que proporcionam | propostas de remanejamento
lucros imediatos. de atribuigées e jungao a outras
instituicoes.
Desmembramento de funcdes e
redugdo de recursos. Ataque aos artistas.
Administragdo por parte de criticos, | Ataque aos principios
Associagado da oponentes ou conflitos de interesses. | da diversidade e
cul'tura com Reformas infralegais sem discussao |ntercu|tura|!?gfieda0§
turismo. ptblica para as simplificacdes de | 4Ua!S © BraSI| Ja aderiu
Cultura como normas relativas a protegdo do Internacionalmente.
mercado de bens. patriménio natural, historico e Ressignificagdo e redugdo do
SETOR Uso de bens cultural. Zscopo daslpoll}lcas publicas
CULTURAL | histéricos e Orientagio critica & gestdo 0 setor cultural.
ambientais para institucional, incluindo no Reprodugao de discursos
trazer recursos por | caso da FCP, publicagées com que afastam e discriminam
meio de turismo relativizagdo de temas como minorias politicas e exaltam
colocando o valor | escravidao e racismo no Brasil. valores antidemocraticos.
cultural em risco. Ainda na FCP houve destratacio | Publicacdo de textos contra
publica do movimento negro em | Zumbi dos Palmares pela
contradigdo com as atribuigoes instituicado.
institucionais.

Paralisacio  das

politicas e nao

execugdo de Afastamento de praticas de Ameaga de privatizagdo ou

ANCINE recursos vinculados | consulta e escuta dos agentes do extingdo caso ndo aceite
ao orcamento cinema e do audiovisual. “filtros” ideologicos.
para fundo do
audiovisual.

Critica aos direitos indigenas
constitucionalizados.
Tentativas de transferéncia Proposicdo de politicas
Recursos de da fundag@o para 6rgaos que integracionistas.

FUNAI territorios indigenas Fem funces que COl'fiem com Ataque aos povos indigenas
a serem explorados | Interesses dos povos indigenas. e a seus modos de vida.
comercialmente. Red'ug:é'o de_ recursos Administracdo institucional

Institucionais. por adversarios politicos.
Restriges fiscais e ataque
aos servidores.
Discurso de que os servigos
Inclusdo no tém pregos muito altos sem
SERPRO programa de Fechamento de unidades. levantamento de quanto
DATAPREV

custam 0s Mesmos servicos
em empresas privadas.

Fonte: Imprensa Brasileira e Redes Sociais. Elaboracdo Assediémetro, Afipea-Sindical.
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O assédio institucional como um tipo de agao politica — ou método de
governo — anula priticas consagradas pelas instituigoes da ciéncia, pelos sa-
beres e conhecimentos organizacionais que correspondem as necessidades do
servigo publico e do interesse geral. Nada a opor ao fato trivial e sauddvel de
critica as institui¢oes. Elas podem e devem ser criticadas, é corriqueiro que as
institui¢oes aprendam e se aperfeicoem com a critica. As ciéncias, os saberes e
o aprendizado organizacional presumem exatamente essa possibilidade.

Todavia, algo profundamente diferente acontece quando os métodos de
critica sao desleais, visando o conflito e a desorganizagio. E quando o assédio
institucional deliberado é realizado com intengdes politicas. Nao se trata mais
de suscitar o enfretamento de questoes colocadas por uma histéria comum,
no sentido de que ela segue orientagdes institucionais acumulativas, origina-
das no pacto constitucional, especialmente desde a Constitui¢do Federal de
1988, que ¢ o contexto valorativo e de principios no qual nos movimentamos.
E também evidente que a Constitui¢io pode ser alterada, hd regras para tal.
Entretanto, hd limites fortes para a desconstru¢io de valores republicanos e
democriticos substantivos, como a inclusio equitativa, a protegio ambiental
e o desenvolvimento social.

Desta maneira, nio sido poucos os que ganham com a desorganizagio das
capacidades de agao institucional e coletiva do Estado nacional, da sua forma
republicana e do modelo politico democrdtico. A desconstrugao de direitos, os
erros sequenciais de administragio e as dificuldades de coordenacio propositi-
va de acoes de governo, inclusive para deliberacio de agendas de politicas pu-
blicas, denotam que as transgressoes retdricas excedem o papel do argumento
persuasivo, natural do jogo democrdtico.

E dificil reconhecer, por exemplo, de forma clara, quais as proposicoes de
politicas publicas do governo Bolsonaro. Alids, aquelas politicas estruturantes,
que tém impacto nas regras e no funcionamento do conjunto das instituigoes,
portanto aquelas que seriam consideradas fulcrais, nio foram fundamentadas.
Outras, como a reforma da previdéncia, dependeram do processamento tec-
nopolitico do Congresso Nacional, dada a precariedade — técnica e politica —
das proposi¢oes apresentadas pelo Executivo.

O que se conhece das proposicoes de politicas s3o, na verdade, pastiches

de argumentos e justificativas, com o uso de nogoes alusivas e simplificadoras
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por parte do nicleo técnico e de rompantes de frases incoerentes, uma mistura
de argumentos genéricos e caricaturais, ataques pessoais e institucionais pelo
ntcleo politico-ideolégico incrustrado no poder. E bem verdade que esse con-
junto de proposigoes, aparentemente incoerente, deve ser levado a sério. Mas
na medida que o governo foi avancando, foi possivel reconstruir o sentido
geral das suas a¢oes, como veremos a seguir.

Argumentos de: i) mercadorizagio de bens e servicos publicos, ii) minimi-
zagdo do papel dos direitos sociais, iii) flexibilizacio de direitos trabalhistas, iv)
desconstrugdo de prote¢des ambientais, v) ataques a agenda positiva da equida-
de na protecio aos direitos de género, étnico-raciais e povos tradicionais etc.
foram a tonica dos discursos e atos de poder.

Dessa maneira, pode-se vislumbrar pelo menos dois niveis de argumentos:
do lado técnico-ideoldgico, aparece a crise e a austeridade fiscal, fazendo as vezes
de justificativa, de mantra que organiza os ataques s politicas publicas de prote-
¢do e desenvolvimento, politicas que exigem despesas de custeio e investimentos
planejados. Em outro nivel, os ataques desconexos e aparentemente incoerentes,
tém uma gramdtica de desmobilizagao técnica, politica e institucional.

Nossa hipétese, entdo, é que o assédio institucional como politica de
governo se nutria dessa dupla face. De um lado, liberalismo retérico e despro-
positado; de outro, agao e — porque nao — violéncia simbdlica recorrente, visan-
do a degradar as condi¢bes materiais, morais e institucionais da agio publica. A
sintese da dupla face foi a cultura politica do assédio institucional sistemdtico e
dos ataques simbdlicos aos inimigos como método e prética de poder.

O governo Bolsonaro, portanto, caracterizou-se pela desmaterializacio da
politica em seu sentido mais substantivo. Atuou fundamentalmente em uma
frente de diversionismo politico, que chamamos de guerra cultural. Sua dis-
posi¢dao em relagdo as politicas publicas passava pela desmaterializagao dos
problemas setoriais, revelando dificuldades imensas — inclusive retéricas — de
reconhecimento de légicas politicas setoriais especificas que nio podiam ser
agrupadas em linguagem da economia formalista mais reducionista. A ideia
generalizante de mercado dava a tdnica, nao existindo problemas quando nio
podiam ser agrupados em classificagoes econdmicas gerais, isto ¢, abordagens
apenas economicistas. A desmaterializagao implicava a criagio imagindria de

inimigos, a insisténcia em teorias econdmicas sem lastro empirico e explica-
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coes simplificadas e estdticas de problemas por natureza complexos e dindmi-
cos de politicas publicas. Tudo, sem solugio.

O assédio institucional cumpriu ali um papel decisivo, ao ser capaz de
capturar e delimitar os termos do debate, legitimando e deslegitimando ato-
res, impedindo sua agdo coletiva ordenada. O esforco para separar projeto
politico e econémico das préticas de violéncia simbélica que o favorecem foi
quase sempre imenso e infrutifero. E assim, o assédio como estratégia politica

e método de governo, ganhava poténcia e eficicia.

Consideracoes finais

Em condicoes de normalidade republicana e democridtica, as regras juridicas
regulam as relacoes conflituais e transformam as instituicoes, criando legiti-
midades e solidariedades, além de limites juridicos e constitucionais a atos
e indicios relacionados ao assédio institucional. Evidentemente, a esfera do
direito, em suas diferentes formas, acomoda valores politicos antagdnicos e
legitimos, bem como a prépria moralidade publica.

Neste sentido, o assédio institucional decorre das dificuldades de ne-
gociar — legitimamente — ideias, valores, projetos societais e institucionais,
comportamentos e linhas de acdo, desdobrando-se em processos de desco-
nhecimento, nao reconhecimento e destruigao da legitimidade do adversd-
rio politico. Talvez, o problema central dos pontos de vista republicano e
democritico, seja exatamente a destruicio das possibilidades de construg¢ao
de sujeitos, atores sociais ¢ da normalidade ou seguranca relativa ao fun-
cionamento das institui¢oes que tém estruturas e objetivos delimitados,
juridica e politicamente.

Se 0 assédio moral é estudado hd muito tempo e é objeto de forte regulacio
juridica, o assédio institucional, por sua vez, embora nio seja um fendémeno
inédito, ainda ¢ objeto de pouco interesse analitico e interpretativo. Como
existe um descasamento estrutural entre politica, direito como legalidade e
Constitui¢io, hd também uma ampla zona de opacidade na atua¢io do Poder
Executivo, suas escolhas, ascendéncia sobre a administracio e de ambos com
os principios impressos na Constitui¢io. Essas relagoes tém que ser constante-

mente reinterpretadas, sendo que os limites nem sempre estao positivados ou
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visibilizados nos cédigos estabelecidos, exigindo a mobilizagio de multiplos
valores e atores politicos e morais.

Dessa maneira, as evidéncias trazidas neste texto refor¢am a tese de que
0 que estava também em jogo durante o governo Bolsonaro era o apagar de
memorias e a recontagem da histéria oficial segundo a visao de mundo entao
instalada no poder. Nesse sentido, este texto pode ser entendido, a0 mesmo
tempo, como registro tedrico e empirico acerca do assédio institucional, mas
também como comprovagio fitica dos malfeitos e crimes de dito (des)governo
contra a administragio publica federal, servidores puiblicos e contra a popula-
¢ao em geral. Trata-se, portanto, de um texto-dendncia, que torna publico e
notério os processos concretos — e algumas de suas mais graves consequéncias
e implicagdes — por meio dos quais o bolsonarismo — e a extrema direita que
o engendra — precisam ser barrados. Barrados nas urnas, nas ruas, nas casas e
nas organizagdes, sob o risco de, em conseguindo fazer avangar seus métodos
fascistas e objetivos de destruicio, colocar em perigo a ténue unidade social e
territorial brasileira, bem como em modo irreversivel as chances de enfrenta-
mento coerente ¢ eficaz das mazelas que costumam deixar pelo caminho.

Portanto, para reverter tal quadro de desconstrugio, hd uma questao de
extrema relevincia a ser trazida a baila: ¢ a ideia de que garantir direitos, pro-
mover a protecio institucional do Estado e a prote¢do e inclusio social de
sua populagio sio objetivos ndo apenas plausiveis, mas também condicoes
necessdrias a qualquer projeto nacional civilizatério. Visto este movimento
em perspectiva histdrica, percebe-se que a civilizagao ocidental constituiu um
conjunto de parimetros fundamentais de convivio e sociabilidade, em torno
dos quais se organizaram certos direitos civis, politicos e sociais, balizadores da
condi¢io humana moderna. Condensados na ideia forte de cidadania, o aces-
so a0 conjunto de direitos passara a operar como critério de demarcagao para
a inclusdo ou exclusio populacional em cada pais ou regido; portanto, como
critério adicional de demarcagao para aferir-se o grau de desenvolvimento na-
cional em cada caso concreto.

Em suma, inclusdo e protecio sio elementos constitutivos cruciais para
estratégias e trajetdrias de desenvolvimento com maior equidade. A expansao
e a consolidagio dos direitos civis, politicos e sociais, reunidos sob a ideia

de cidadania, devem, portanto, orientar os caminhos da republicanizacio e
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da democratizacio do Estado em nosso pais. O processo mencionado requer
participagdo e engajamento do poder publico em todas as suas esferas e di-
mensoes, bem como da sociedade civil e setores produtivos. Nem todas sio
questoes exatamente novas, mas todas sao igualmente urgentes.

Em suma, o assédio institucional no setor publico brasileiro, tal como defi-
nido e caracterizado neste texto e contexto, é 0 conceito, 0 mote € a expressio
por nés utilizada para caracterizar esse processo virulento e insidioso de avango
simultineo: i) do liberalismo fundamentalista (vale dizer: antinacional, an-
tipopular e antidesenvolvimento) e do autoritarismo que necessariamente o
acompanha; ii) dos ataques diuturnos ao que ainda resta da CF-1988; e iii)
a0 fim e ao cabo, da desconstrugio do Estado nacional, suas organizagoes,
institucionalidades, politicas e servidores publicos.

E nesse sentido que as informagées aqui trazidas confirmam a tese de que
tais crimes podem ou devem ser configurados como crimes de responsabilidade
nos termos da Lei 1.079/1950 e, indo além, de que a prépria Lei poderia ou
deveria ser acrescida de a0 menos um item a mais em seu Cap. V, Art. 9°, de
modo a abarcar também a préitica do assédio institucional contra as organi-
zagdes e politicas publicas que emanam da ou se amparam na Constitui¢o
Federal vigente no Brasil.

Dessa maneira, sem que se afronte o raio tecnicamente normal e politica-
mente legitimo de discricionariedade necessdrio ao processo de governar de
qualquer mandato presidencial eleito de forma democritica por elei¢coes lim-
pas e seguras, o legislador e a prépria populacio e servidores piblicos teriam
garantias juridicas e institucionais mais claras e poderosas para barrar ataques
e criminalizar politicos e dirigentes que venham a atentar contra o Estado de

Direito e a Ordem Constitucional em curso.
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Muitas transicoes:

o dificil caminho da reconstrucdo
institucional no Brasil'

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Apés longo e tormentoso periodo de inten¢des autoritdrias, negacio de di-
reitos e outros atentados 3 CF-1988, mormente o desmonte de organizagoes
e politicas publicas federais, chegou ao fim no Brasil o governo Bolsonaro,
Guedes e cia. Infelizmente, no entanto, o malogro desse desgoverno nio foi
apenas eleitoral. Ao fim desse tenebroso periodo, constata-se, como conse-
quéncia direta da tentativa de destrui¢do dos aparatos e institucionalidades
de Estado, imensa fragilizagao politico-institucional e um quase colapso das
condi¢des econdmicas e sociais de vida para imensos contingentes populacio-
nais e regioes do pais.

Assim, diante desse quadro de terra arrasada é que desafios insanos se colo-
cam para o recém-eleito governo Lula (2023/2026). Para enfrenti-los, prati-
camente tudo, em Ambito estatal, precisard passar ou por processos profundos
e céleres de recriagio ou reconstrug¢ao, ou por processos igualmente profundos

e céleres de inovagdo e experimentalismo institucional. Dentre esses, refiro-

! Este capitulo foi originalmente publicado como: CARDOSO JR., ]J. C. Muitas Transi¢oes:
o dificil caminho da reconstrucio institucional no Brasil. In: CARDOSO JR., J. C.; SILVA,
E. G. (orgs.). Memdrias da Transicio 2022/2023: contribuicies da Afipea ao processo de gover-
nar. Brasilia: Afipea, 2023.
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-me aqui a — cada vez mais imperiosa — necessidade de se conferir centralidade
politica a reconstrugdo institucional do Estado, sem o que o préprio processo de
governar estard em risco no governo Lula.

Nesse sentido, esse texto busca recuperar, na se¢do 2, alguns tragos notdrios
do processo recente de desmonte do Estado no pais, chamando atengio, na
segdo 3, para alguns dos aspectos necessdrios ao processo ora em curso de ten-
tativa de reconstruco institucional. Essa breve introdugio e as consideragoes

finais completam o texto.

O governo Bolsonaro e o desmonte da CF-1988 e do seu
projeto de Estado e de desenvolvimento nacional

No Brasil, o tempo todo parece que convivemos com alguma necessida-
de de reformar profundamente as bases institucionais (vale dizer: estrutura
organizacional e formas de funcionamento) do Estado nacional, mormente
em nivel federal. E como se a CF-1988 nio houvesse criado ou sugerido, ela
mesma, bases institucionais razoavelmente adequadas para uma transforma-
a0 orginica e positiva do Estado brasileiro e de sua administragio publica.

Pois justamente no momento em que a CF-1988 se viu mais vilipendiada
pelo transcurso do governo Bolsonaro, é que ¢ preciso dizer que sim, ela o fez.
E o fez no sentido da republicanizagio dos aparatos estatais, da democratizagio
e descentralizacio das relagoes de poder entre o ente estatal e a sociedade civil
e comunidades da politica, do fortalecimento das capacidades estatais funda-
mentais (isto é: monopd6lios estatais cldssicos sobre a moeda, a tributacio, a
fabricagao de leis, a representagdo externa e sobre o uso controlado da forca).
Além do fortalecimento de instrumentos governamentais para uma boa atua-
¢ao publica, tais como o planejamento governamental e o orgamento publi-
co via Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e Lei
Or¢amentdria Anual (LOA), o investimento indutor do desenvolvimento por
meio dos bancos e fundos publicos, das empresas e demais agéncias estatais, e
por fim, mas niao menos importante, das funcoes tipicas da gestao publica e do
controle estatal e social sobre atos de governo e procedimentos administrativos
que se realizam por meio de um leque amplo, complexo e dindmico de politicas

publicas, situadas, ademais, em contexto federativo nada trivial.
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E claro que nesses mais de 30 anos de vigéncia, talvez seja possivel

estabelecer a0 menos trés momentos, por meio dos quais um processo continuo

e cumulativo de desmonte da CF-1988 e do préprio projeto de Estado e de

desenvolvimento nacional vem se desenrolando no pais — vide tabela 1.2

Tabela 1. CF-1988-2022 e total de Emendas Constitucionais por mandato

presidencial
Momentos . . . o Total
Constitucionais Mandatos Presidenciais N¢ das emendas 1988-2022
1988 — 1989: José Sarney - 0
1990 — 1992: F. Collor de Mello | EC 1 -EC 2 2
Momento 1: -
Contestacio e 1993 - 1994: Itamar Franco EER31 F(ééR+6 8
Acomodagio
1995 - 1998: FHC-1 EC5-EC 20 16
1999 - 2002: FHC-2 EC 21 -EC 39 19
45
2003 - 2006: Lula-1 EC 40 - EC 53 14
Momento 2: 2007 —2010: Lula-2 EC 54 - EC 67 14
Acomodagio e -
Conciliagio 2011 — 2014: Dilma-1 EC 68 - EC 84 17
45
2015 - 2016: Dilma-2 EC 85 - EC 95 11
Momento 3: 2016 — 2018: Temer EC 96 - EC 99 4
Golpe e
Desconstrucao | 2019 — 2022: Bolsonaro EC 100 - EC 128 23
38
Total 1988-2022 128

Fonte: Elaboragao do autor.

Grosso modo, entre 1988 e 2002 teria vigorado um momento de con-
testagio e acomodagdo do pacto constitucional original. Depois de o governo
Sarney ter-se colocado publicamente contra a CF-1988 recém-promulgada,
o conturbado governo Collor de Mello buscou contestd-la abertamente, sem,
contudo, ter tido éxito em suas tentativas de reformas. Apds seu impeachment

em 1992, o pais vivenciou sob o governo provisério de Itamar Franco um

2

Para um detalhamento adicional desse ponto, ver Cardoso Jr. (2018).

453




454  OQusadia e transformacao

periodo de acomodagao geral, pois a despeito da revisio constitucional havida
em 1993, o que estava em jogo era a transi¢ao politica para as proximas elei-
¢oes, que haveria de se dar em 1994.

Durante os dois mandatos de FHC houve novamente um periodo forte
de contestagio e reformas constitucionais de grande monta, sobretudo entre
1995 e 1998. O impeto dessas se arrefeceu ao longo do segundo mandato
(1999 a 2002), tanto em fungio das crises econdmica e social em curso, como
também por causa da aglutinagao de forgas politicas de oposi¢io ao governo,
que conseguiram barrar ou adiar votagdes importantes ao projeto liberal de re-
formas constitucionais. Desta forma, apesar das 45 Emendas Constitucionais
aprovadas em seus primeiros 14 anos de vigéncia democritica, a maioria das
quais com cardter claramente contrdrio ao espirito original das leis, pode-se
dizer que houve também certa acomodacio de principios e diretrizes constitu-
cionais relevantes aos pactos sociais e politicos de entao.

Por sua vez, entre 2003 e 2014, teria havido um momento que poderia-
mos chamar de acomodagio e conciliagio relativamente 3 CF-1988 e propostas
de reformas. Durante os dois primeiros mandatos presidenciais de Lula da
Silva (2003 a 2010, mas sobretudo no segundo) e ainda durante o primeiro
mandato de Dilma Rousseff (2011 a 2014), a despeito de outras 45 Emen-
das Constitucionais aprovadas, quase todas elas fruto de embates politicos e
ideoldgicos de monta, de modo que nem todas possufam sentido contrdrio ao
espirito original das leis, houve também esforcos institucionais no sentido de
acomodar e implementar dispositivos constitucionais importantes, bem como
conciliar a discussdo de temas controversos e mesmo postergar a aprovagao de
medidas contrérias ao idedrio menos liberal dos governos de entéo.

Por fim, entre 2015 e 2022, j& em contexto de crises econdmica e politica
abertas, cujo desfecho institucional foi a destitui¢io de Dilma Rousseff em
2016 e a tomada de poder pelo consércio liberal-conservador formado por toda
a oposi¢do parlamentar de entdo, e também por parte expressiva da coalizao de
apoio (de centro e de direita) reeleita em 2014, conforma-se um momento que
veio caracterizando-se como sendo de golpe ¢ desconstrugdo abrangente, profun-
da e veloz dos fundamentos basilares da CF-1988. Nesse periodo, outras 38
Emendas Constitucionais foram aprovadas, sendo 15 entre 2015 ¢ 2018 e 23
entre 2019 e 2022, totalizando 128 emendas no total desde o inicio.
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Com relagio ao terceiro e pior dos momentos acima sumarizados, ele se
caracterizou por ter sido, 20 mesmo tempo: i) abrangente, no sentido de que
envolveu e afetou praticamente todas as grandes e principais dreas de atuagao
governamental; ii) profundo, j4 que promoveu modificagoes paradigmdricas,
e nio apenas paramétricas, nos modos de funcionar das respectivas dreas; e
iii) veloz, pois se processou em ritmo tal que setores oposicionistas ¢ mesmo
analistas especializados mal conseguiam acompanhar o sentido mais geral das
mudangas em curso.

Essas trés caracteristicas, por sua vez, apenas se explicam pelo contexto e
estado de excegao a que foram submetidas as institui¢oes republicanas e demo-
crdticas, a grande midia, a politica, a economia e a prépria sociedade (des)or-
ganizada desde o golpe parlamentar-judicial-militar-mididtico implementado
no Brasil entre 2016 e 2022. E somente em fungio disso que se pode entender
a ousadia (e até aqui, o sucesso relativo) do projeto liberal-fundamentalista em
seguir implementando, sem maiores resisténcias ou desavengas, a sua agenda
disruptiva, entendida em dupla chave de andlise.?

Em primeiro lugar, a agenda liberal-autoritdria é disruptiva em relagao ao
passado, pois em termos histdricos, nao hd no projeto liberal-fundamentalista
qualquer perspectiva de construgio nacional ou de fortalecimento do Estado
para este fim. Isto é, nio hd referéncias claras ao desenvolvimento da nagio
como objetivo tltimo de suas reformas, mas tio somente entendimento de
que a consolidagio e a valorizagao capitalista de mercados autorregulados po-
deria engendrar algum tipo de “desenvolvimento”. Este, em termos do libera-
lismo econdémico em voga, significa coisas como maximizagio das rentabili-
dades empresariais de curto prazo, crescimento microeconémico eficiente dos

empreendimentos etc.*

> Em particular, ver os livros organizados por Cardoso Jr. ainda em 2019 (2019a e 2019b) que

j4 anunciavam o processo de desmonte institucional do Estado que, iniciado em 2016, viria
a se aprofundar entre 2019 e 2022.

Ora, de diversas maneiras j4 foi demonstrado que o somatério de empreendimentos empre-
sariais eficientes e rentdveis do ponto de vista microecondémico nio é garantia (na verdade,
nao hd evidéncia empirica alguma) de que engendrario resultados agregados (mesmo que
setoriais) eficazes ou efetivos do ponto de vista macroeconémico, ainda mais se olhados
tais resultados sob a dtica dos empregos, rendas e tributos gerados para os demais agentes
econdmicos envolvidos nesse tipo de regime e processo de acumulagio de capital em bases
estritamente privadas.
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Em segundo lugar, a agenda liberal-autoritdria ¢ também disruptiva em rela-
G40 ao futuro, pois pretende alterar de forma estrutural o modo pelo qual a clas-
se trabalhadora deve doravante se comportar e agir para se inserir e sobreviver
nos mundos do trabalho e da protegao social. Esta agenda pretende impor con-
digoes e circunstincias estritamente individuais e tremendamente assimétricas
ou desiguais para tanto. Ela promete promover mudancas paradigmdticas — para
pior — nas formas de sociabilizacio bdsica entre as pessoas, em todas as fases de
suas vidas, e em suas capacidades e possibilidades de sustentagio e reprodugio
das condi¢bes minimas de sobrevivéncia ao longo do tempo. Com isso, haverd
um reforgo sem precedentes do individualismo como forma predominante de
conduta e do consumismo como forma predominante de realizagio pessoal.

Pois para viabilizar tal projeto em sua envergadura, hd, portanto, ao menos
sete dimensoes a serem destacadas para entender melhor a amplitude do pro-
cesso de desmonte do Estado brasileiro e da prépria CF-1988, que comegou
a ser implementado a partir do golpe de 2016 e que contou com grande en-
vergadura até 2022, a saber: i) subalternidade externa; ii) inversao e reversao
do estado democritico de direito; iii) assédio institucional no setor publico;
iv) privatizacio do setor produtivo estatal; v) privatizagao de politicas pablicas
rentdveis; vi) privatizagio das finangas publicas; e vii) reforma administrativa:
a) redugio de estruturas, carreiras e cargos, b) reducio de remuneragoes e do
gasto global com pessoal, ¢) avaliagio de desempenho para demissdo, e d)
cerceamento das formas de organizacio, financiamento e atuagio sindical.’

Mas isso tudo apenas se fez possivel em funcio das situagdes (formais e in-
formais) de excepcionalidade de medidas e criminalizagio de direitos e atores
sociais que foram produzidas desde 2015 (com o agugamento da ingoverna-
bilidade j& durante o primeiro ano do segundo mandato de Dilma) e, com
maior énfase, desde o golpe em 2016 e a elei¢ao de Bolsonaro em 2018, a
partir de quando os blocos conservadores no comando dos trés poderes da Re-
publica, mais Ministério Pablico, Tribunais de Contas, Policia Federal, grande
midia corporativa e grande empresariado nacional e internacional, financeiro
e financeirizado, valendo-se da anomia, aliena¢do, desinformagio, cooptagio,
desalento e/ou resignagao social em curso, conseguiram pautar € sancionar

> Para uma andlise detalhada de cada um desses aspectos, ver Cardoso Jr. (2021) e o livro

organizado por Cardoso Jr., Babosa da Silva, Aguiar e Sandim (2022).
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mais 38 outras Emendas Constitucionais e algumas tantas reformas infracons-
titucionais abertamente contrdrias ao pacto social e politico forjado — ¢ em
lenta, gradual e insegura desintegracio — desde a CF-1988.

Em suma, dada a quantidade total de Emendas Constitucionais j& aprova-
das e seu perfil majoritariamente contrdrio ao espirito original da CF-1988,
¢ possivel afirmar que, mais de trinta anos depois, o Brasil possui hoje, na
prética, uma Constitui¢io Federal desfigurada, sem, no entanto, ter vivencia-
do, para tanto, uma outra Assembleia Constituinte assentada na soberania
popular. E a questdo é que, para além de seu tempo formal de vigéncia, a
CF-1988 foi importante porque sob suas regras gerais o pais instituiu e tentou
implementar (ndo sem resisténcias de toda ordem, vdrias delas infelizmente
exitosas), um amplo conjunto de direitos civis, politicos, sociais e econdmicos.

Por exemplo, grande parte da (ainda que pifia) melhoria distributiva havi-
da entre 1995 ¢ 2015, deveu-se aos esforgos de implementacio de dispositivos
constitucionais atrelados as politicas sociais em suas diversas dreas de atuagio,
tais como: previdéncia e assisténcia social, trabalho e renda, educagio e sat-
de, dentre outras. Tal resultado distributivo, é bom que se diga, ocorreu pelo
lado do gasto publico, e foi contrabalancado por tendéncias concentradoras
advindas tanto da estrutura tributdria regressiva como da primazia do gasto
financeiro sobre o gasto real, ambos os aspectos, ou presentes na CF-1988
desde o inicio, ou posteriormente nela sacramentados por meio de Emendas
Constitucionais que pioraram aspectos ji problemdticos do texto constitucio-
nal nesses temas ligados & ordem tributdria, econdmica e financeira.®

Por outro lado, a CF-1988 também buscou reorganizar aparatos estatais
em diversos campos de atuagdo, promovendo uma verdadeira reforma admi-
nistrativa em termos de reestrutura¢io e modos de funcionamento da méqui-
na publica. Sao exemplos disso os regramentos postos em operacio (também
aqui de forma diferenciada no tempo e muitas vezes contraditéria entre si)
nas dreas do direito econdmico e financeiro, da arrecadagio tributdria, da or-
camentagdo e gastos publicos, do planejamento e gestdo governamental, da
participagio social e controles estatais, além dos aspectos formais relativos ao

funcionamento e (des)equilibrio entre poderes (Executivo, Legislativo e Judi-

¢ As dimensoes rentista e fiscalista do gasto publico federal brasileiro podem ser vistas em

maior profundidade no livro organizado por Marques e Cardoso Jr. (2022).
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cidrio, com o Ministério Publico tendo nascido e se fortalecido desde entio...)
e entre entes federados.

Desta maneira, dada sua abrangéncia e profundidade temdtica, a CF-1988
nunca foi consensual no pais, razao pela qual desde sua promulgacio a so-
ciedade brasileira vem se dividindo entre aqueles que simplesmente querem
derroga-la, visando instaurar uma ordem constitucional majoritariamente li-
beral-conservadora, e aqueles que desejam ou manté-la em seus tracos funda-
mentais, ou fazé-la avancar em termos sociais, econdmicos, politicos etc., num
sentido de maior controle estatal sobre a economia e maior congracamento
tanto populacional quanto territorial.”

A questdo de fundo, portanto, ¢ que desde a promulgacio da CF-1988,
hd, no Brasil, grosso modo, dois projetos politicos antagbnicos em disputa no
debate corrente. De um lado, coloca-se novamente em pauta, com a elei¢io
de Lula da Silva para um terceiro mandato presidencial, a via da expansio
ou universalizacio integral dos direitos civis, politicos e sociais, tais quais os
promulgados pela CF-1988. Embora essa vertente politica raramente tenha
tido forga politica suficiente no cendrio nacional, ela permanece como possi-
bilidade real defendida por setores do campo progressista, dentro e fora das
estruturas de governo. Todavia, ¢ preciso ter claro que as bases materiais e as
condigoes politicas hoje vigentes para a efetivagio de tais direitos estao ainda
mui distantes das minimas necessdrias a sua consecugao.

De outro lado, por sua vez, hd setores conservadores da sociedade, comu-
nidades da politica (partidos, sindicatos e outras agremiagées) e da propria bu-
rocracia, além da midia e do empresariado (nacional e estrangeiro) que defen-
dem o caminho da economia liberal, de orientagio privatista e individualista,
e que entre 2016 e 2022 conseguiu impor uma agenda abrangente, profunda
e veloz de retrocessos institucionais em dreas criticas da regulacio econémica,
social e politica do pais.

Tanto isso ¢ verdade que em todas as dreas setoriais investigadas pelos gru-
pos de trabalho durante a transi¢io de governo ocorrida nos meses de novem-

bro e dezembro de 2022, constataram-se processos abrangentes, profundos

7 Para um balanco acerca dos dilemas e disjuntivas criticas derivadas da CF-1988 em seus 30

anos de vigéncia, ver o livro organizado por Cardoso Jr. (2018).
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e velozes de desconstruc¢io institucional.® As consequéncias foram bastante
perniciosas ndo apenas no que se refere as estruturas organizacionais e formas
consagradas de funcionamento dos aparatos de Estado, mas sobretudo no que
respeita A efetivacio de direitos e politicas publicas de modo geral. Ao fim e ao
cabo, ¢ a prépria populagdo brasileira, em especial a parcela mais vulneravel
alijada ou a margem dos circuitos de produgio, consumo e bem-estar propi-
ciados pelos mercados monetarizados da economia, a que mais vem sofrendo
com a auséncia ou precariza¢io dos servigos pablicos na ponta.

Essa mesma situagao de desorganizagio interna da maquina estatal e de ine-
ficdcia externa da agdo publica também se viu presente no ambito da Presidéncia
da Republica, cujas secretarias e fungoes precipuas do hoje chamado Centro de
Governo (CdG) sao (ou deveriam ser) responsdveis nao apenas pela produgao
e manutencio da governabilidade politica em alto nivel, mas também pela pro-
dugio e aperfeicoamento de capacidade governativa ao nivel da coordenagio
estratégica e federativa das agoes de governo e suas prioridades programdticas.

Pois também essa importante instincia deciséria foi desorganizada ao
longo do governo Bolsonaro, rebaixando a capacidade de comando geral da
Presidéncia sobre as suas préprias prioridades programdticas, reduzindo o
grau de coeréncia (em termos de eficiéncia, eficicia e efetividade) intragover-
namental e afetando negativamente o desempenho institucional agregado do
setor publico federal, notadamente em termos das entregas efetivas de bens e
servigos a populagao.

Desta maneira, qualquer que seja a nova estrutura de ministérios e secre-
tarias, o terceiro governo Lula partird de uma base normativa, fiscal, organi-
zacional e burocrdtica bastante confusa e desalinhada internamente. Assim,
a principal tarefa de inicio serd recuperar a capacidade governativa que foi
destrogada ao longo dos dltimos anos. Isso ¢ condicio necessdria para conse-
guir colocar em movimento — de modo rdpido e eficaz — as novas politicas e
prioridades governamentais no menor intervalo de tempo possivel.

Para exemplificar, veja-se pela tabela 2 e grificos 1 a 4, como aproximacio
a0 complexo e multifacetado tema do desempenho institucional agregado do

setor publico federal brasileiro, que uma visao de conjunto dos quatro tltimos

8 Ver, a respeito, o Relatério Final Sintese da Transi¢ao de Governo (2022).
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governos (Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro) conformam um processo de perda
de densidade, entre os governos Lula e Dilma, e de verdadeiro desmonte, na
passagem dos governos Lula para Temer e Bolsonaro, no que diz respeito a

triade Republica, Democracia e Desenvolvimento.

Tabela 2. Comparativo entre desempenhos gerais dos governos Lula,
Dilma, Temer e Bolsonaro, em termos dos processos de republicanizagao,
democratizagio e desenvolvimento no Brasil

| Lula | Dilma | Temer | Bolsonaro
1. Republica:
1.1 Transparéncia dos processos decisorios. 2 1 0 0
1.2 Transparéncia dos resultados intermediarios e finais dos 3 5 1 0
atos de governo e das politicas pablicas.
1.3 Controle social sobre os 3 poderes (Executivo, 1 1 1 1
Legislativo e Judiciario).
1.4 Controle social sobre os meios de comunicagao 1 1 0 0

publicos e privados.

50,0% | 41,6% | 16,6% | 8,3%

2. Democracia:

2.1 Democracia representativa (parlamento, congresso

. 2 1 1 1
nacional).
2.2 Democracia participativa (conselhos, conferéncias,

o - ) 3 2 1 1
audiéncias, ouvidorias, féruns, grupos de trabalho).
2.3 Democracia deliberativa (referendos, plebiscitos, 2 1 1 1
iniciativas populares).
2.4 Assédio Institucional no Setor Pablico Federal (sinal
invertido) 3 2 1 0

83,3% | 50,0% | 33,3% | 25,0%

3. Desenvolvimento:

3.1 Insercdo internacional soberana. 3 2 1 0

3.2 Macroeconomia do desenvolvimento: crescimento,

estabilidade, emprego e distribuicdo de renda. 3 2 0 0
3.3 Estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente 5 2 1 0
integrada.

3.4 Infraestrutura econémica (energia, transportes,

comunicagdes), social e urbana (moradia, saneamento, 2 2 1 1
mobilidade).

3.5 Sustentabilidade, produtiva, ambiental e humana. 2 1 1 0
3.6 Protegao social, garantia de direitos e geragdo de 3 3 5 0

oportunidades.
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Lula Dilma Temer | Bolsonaro

3.7 Fortalecimento do Estado, das institui¢oes republicanas
e da democracia.

80,9% | 61,9% | 33,3% | 4,7%

Totais 33 24 13 05

% sobre total 73,3% | 53,3% | 28,8% | 11,1%

Fonte: Elaboragdo propria. Nota: 0 = desempenho péssimo; 1 = desempenho ruim; 2 = desempenho médio;
3 = desempenho satisfatorio.

Tendo como critério de andlise os processos de longo prazo relacionados a
republicaniza¢io, democratizagio e desenvolvimento do Estado, da sociedade
e da economia brasileira, trata-se aqui de sintetizar uma avaliagao preliminar
de desempenho governamental que pontua entre 0 (= desempenho péssimo),
a1 (= desempenho ruim), 2 (= desempenho médio) e 3 (= desempenho satis-
fatério) a atuagio dos quatro ultimos governos findos no Brasil.”

Enquanto as dimensoées republicana (cuja pontuagio agregada dessa di-
mensdo passa de 6 para 5 entre os governos Lula e Dilma e de 2 para apenas
1 entre os governos Temer e Bolsonaro), democrdtica (cuja pontuacio passa de
10 para 6 entre os governos Lula e Dilma, e de 4 para 3 entre os governos Te-
mer e Bolsonaro) vao se enfraquecendo nas passagens de um governo a outro,
a dimensao do desenvolvimento sofre um abalo (de 17 para 13 pontos) entre os
governos Lula e Dilma, e um colapso (de 17 para 7 e 1 pontos, respectivamen-
te) na comparagao entre os governos Lula/Temer e Lula/Bolsonaro.

Evidentemente, trata-se de uma avaliagio aproximada, que usa como pa-
rimetros de pontuagdo alguns critérios importantes (porém nio exaustivos)
da configuracio de Estados nacionais republicanos, democrdticos e desenvol-
vidos, cujos critérios podem ser mais bem visualizados por meio dos grafi-
cos abaixo. Ainda como alerta metodolégico, embora a pontuacio aplicada
de cada quesito a cada governo reflita uma leitura/interpretagio pessoal de
natureza retrospectiva acerca dos governos findos de Lula, Dilma, Temer e
Bolsonaro, pareceu-nos importante essa confrontagio com vistas ao esforco

comparativo inicial aqui sugerido."

?  Os valores plotados no quadro e gréficos representam a média simples das notas emitidas
por um conjunto de especialistas consultados especificamente para este fim.

19 Vide nota anterior.
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Comparativo entre desempenhos gerais dos governos Lula, Dilma, Temer e
Bolsonaro, em termos dos processos de republicanizacdo, democratizagao

e desenvolvimento do Estado, da sociedade e da economia brasileira

Gréfico 1. Comparativo governos Lula, Dilma Temer e Bolsonaro
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Gréfico 2. Comparativo dimensdo desenvolvimento
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Grafico 4. Comparativo dimensido democratica
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Do desmonte a reconstrucao institucional do
Estado no Brasil

E deste cendrio desolador que se deve partir para o repensar acerca do peso
e papel do Estado nacional (e da fungao puablica) na contemporaneidade, so-
bretudo em suas interrelagées com os mundos econdémico, politico, social e
ambiental em franca deterioracio nos dias que correm.

Para tanto, a nossa proposta consiste em lancar méo de trés ideias-forga, de
cujo resgate se poderia partir para avancar tanto na critica aos formatos e con-
teddos atualmente dominantes na esfera estatal, como — indo além — avancar
também na reafirmagio ou proposi¢ao de novos principios, diretrizes, estraté-
gias e tdticas de acdo (coletiva, continua e cumulativa) que nos permitam con-
duzir a situa¢do a um patamar qualitativamente superior de entendimento,
organizacio e funcionamento do Estado nacional para as novas geracoes de
brasileiros e brasileiras, ainda no século XXI.

As trés ideias-forca para a tarefa aqui proposta sao as seguintes, inspiradas
nas obras essenciais de Matus (1996), Dror (1999) e Cardoso Jr. (2011, 2015
e 2020), as quais podem ser resumidas pelas figuras 1 e 2 relativas, respectiva-
mente, ao Tridngulo de Governo de Carlos Matus e ao TriAngulo do Estado

Necessdrio de Cardoso Jr., a saber:
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Figura 1. Estado necessério: projeto de desenvolvimento nacional,
governabilidade sistémica, governaga colaborativa

PROJETO DE
DESENVOLVIMENTO
NACIONAL

Ambiente

Complexidade
riscos e
incertezas

GOVERNABILIDADE GOVERNANCA

Fonte: elaborado pelo autor.

i) Projeto de pais: o desenvolvimento nacional é o carro-chefe da agio do
Estado, ou seja, o Estado nio existe para si préprio, mas como veiculo para o
desenvolvimento da nagao. Nesse sentido, fortalecer as dimensoes do planeja-
mento estratégico publico, da gestao participativa e do controle social — estra-
tégias essas de organizacio e funcionamento do Estado — é condi¢io necessdria
para que possamos dar um salto de qualidade ainda no século XXI no Brasil.

ii) Capacidade de governo / governanga: a necessidade de uma reforma
do Estado de natureza republicana, que traga mais transparéncia aos processos
decisérios, no trato da coisa publica de modo geral, é condigio inescapdvel para
redirecionar a agio governamental para as necessidades vitais da populagio.

iii) Governabilidade: por fim, mas nao menos importante, a revalorizacio
da politica e da democracia: ndo hd como fazer uma mudanca dessa enverga-
dura sem a participagao bem informada da maioria da populagio. A demo-
cracia nio ¢ apenas um valor em si, mas também um método de governo, por
meio do qual as vontades da maioria da populagio se manifestam, eleitoral
e periodicamente. Mas para além da democracia representativa em crise, hd
elementos de uma democracia participativa — e mesmo deliberativa — que
pressionam por mais e melhores espagos de existéncia e funcionamento.

Desta maneira, entendemos que a tnica forma de combater — e quicd su-
perar — o processo recente de desmonte institucional no pais passa por uma

reforma do Estado e da administragio publica que esteja ancorada em medidas
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efetivas (leia-se: continuas, coletivas e cumulativas) de republicanizacio e de de-

mocratizagio das relagoes intraestatais e entre o ente estatal e os agentes e setores

do mercado e da sociedade, tais quais exemplificadas pelas imagens abaixo.

* Forma de Governo =
estrutura, principios,
valores, organizacdo e
funcionamento do Estado

® Forma de vida politica =
espaco pablico, interesse
comum, bem geral, virtude
civica, comunidade
politica, bom governo

REPUBLICA

Fonte: elaborado pelo autor.

¢ Inclusdo (direitos de
cidadania)

* Equidade (condigao e
objetivo)

o Sustentabilidade
(humana, ambiental,

DEMOCRACIA

produtiva)
® Representagao  Soberania
(autodeterminacgio e
* Participacao nao opressao

® Deliberacao

DESENVOLVIMENTO

® Substantivagdo

Principios gerais a orientar a reforma do Estado brasileiro (de natureza
republicana, democratica e desenvolvimentista) para o século XXI

+
REPUBLICA
esfera pablica, interesse
geral, bem comum

+
DEMOCRACIA

representacao,
participagdo, deliberacio,
e controle social

+

DESENVOLVIMENTO
Estado capaz e pro-ativo

Fonte: elaborado pelo autor.

® + transparéncia:
 dos processos decisorios
* dos resultados intermediarios e finais dos atos de governo e das
politicas ptblicas
e + controle social:
® sobre os 3 poderes (executivo, legislativo, judiciario
® sobre os meios de comunicagdo (pablicos e privados)

® + representatividade: reforma politica

® + perticipagdo: conselhos, conferéncias, audiéncias, ouvidorias, foruns,
grupos de trabalho

® + deliberacdo: referendos, plebiscitos, iniciativas populares

o + esfera pablica: controle social

® insercdo internacional soberana

® macroeconomia do desenvolvimento: crescimento, estabilidade,
emprego e distribuigao de renda

o estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente integrada

o infraestrutura econdmica (energia, transportes, comunicagdes), social e
urbana (moradia, saneamento, mobilidade)

o sustentabilidade produtiva, ambiental e humana
® protegdo social, garantia de direitos e geragdo de oportunidades
o fortalecimento do Estado, das institui¢ées republicanas e da democracia
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A republicanizagao do Estado exige, entre outras coisas, o maximo possivel
de transparéncia dos processos decisérios e dos resultados intermedidrios e fi-
nais dos atos de governo e das politicas publicas de forma geral. Conferindo-se
visibilidade e publicidade as arenas decisdrias, aos atores e interesses envolvi-
dos em cada caso, bem como aos processos institucionais (formais e informais)
por meio dos quais as decisoes cruciais da Reptiblica sao tomadas, equilibra-
-se mais e melhor a distribuicao desigual de recursos de poder de cada ator e
produzem-se resultados, simultaneamente, mais legitimos do ponto de vista
politico e mais aderentes a realidade e perenes ao longo do tempo.'!

Por sua vez, a democratizagio do Estado exige, no minimo, formas mais
efetivas de controle social piblico sobre os trés poderes (Executivo, Legislativo,
Judicidrio), Ministério Publico e sobre os meios de comunicacio (publicos e
privados), a0 mesmo tempo que uma reforma politica que implique de fato em
maior representatividade da imensa diversidade e heterogeneidade da popula-
¢ao e seus problemas, anseios e necessidades no parlamento. Mas para além dos
aperfeicoamentos necessrios nos fundamentos e mecanismos da democracia
representativa, ¢ preciso também fazer avancar a efetividade das instituicoes e
mecanismos da democracia participativa (por meio dos conselhos, conferén-
cias, audiéncias, ouvidorias, foruns, grupos de trabalho etc.) e da democracia
deliberativa (por meio dos referendos, plebiscitos, iniciativas populares etc.).'?

" Para um aprofundamento desses temas, ver o livro organizado por Cunha, Medeiros e Aqui-

no (2010).

Com relagao ao sistema representativo, medidas para uma reforma politico-partiddria que im-
pliquem maior convergéncia entre representagio parlamentar e representados, bem como
maior alinhamento ideoldgico e programdtico entre partidos e eleitores. Neste campo, o
financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais é primordial. J4 com relagio ao
sistema participativo, medidas que impliquem maior institucionalizagio, ativagio e respon-
sividade dos conselhos, conferéncias, audiéncias e ouvidorias publicas, féruns de discussio e
grupos de trabalho na interface entre Estado, politicas publicas e sociedade civil. Tais instin-
cias podem e precisam avangar qualitativamente como espagos de deliberagao sobre questoes
estratégicas e diretrizes de politicas publicas. Enfim, com relagio ao sisterna deliberativo, me-
didas que impliquem maior disseminagao, uso e responsabilizacio dos instrumentos e meca-
nismos diretos de democratizagio das decisoes coletivas, tais como o referendo, o plebiscito e
as proposicoes legislativas de iniciativa popular. Esta ampliac¢io da prerrogativa de convocagio
de plebiscitos, referendos e consultas populares deve incorporar também a introdugio do veto
popular, de modo a ratificar a soberania popular como espago decisério cotidiano e de tltima
instincia em torno de questdes cruciais para a sociedade brasileira. Para um aprofundamento
desses temas, ver o livro organizado por S4 e Silva, Lopez e Pires (2010).
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Por fim, se é verdade que o desenvolvimento brasileiro no século XXI deve
ser capaz de promover, de forma republicana e democrética: i) inser¢do interna-
cional soberana; ii) macroeconomia do desenvolvimento: crescimento, estabi-
lidade, emprego e distribui¢io de renda; iii) estrutura tecnoprodutiva avancada
e regionalmente integrada; iv) infraestrutura econémica (energia, transportes,
comunicagoes), social e urbana (moradia, saneamento, mobilidade); v) sus-
tentabilidade, produtiva, ambiental e humana; vi) protecio social, garantia de
direitos e geragdo de oportunidades; e vii) fortalecimento do Estado, das ins-
titui¢oes republicanas e da democracia,” entio o desenho organizacional do
Estado brasileiro deve possuir tantas dreas de atuagio programdticas e carreiras
publicas (do tipo estratégicas/finalisticas e transversais/estruturantes dos ma-
croprocessos administrativos das politicas publicas) quanto as necessdrias para

enfrentar os grandes desafios da contemporaneidade — vide figura 2 abaixo.

Figura 2. Estado necessario: organizagdes estatais, carreiras ptblicas e
desenvolvimento nacional

PROJETO DE
DESENVOLVIMENTO
NACIONAL

ESTADO
NECESSARIO

Burocracia e
carreiras
pablicas

Organizagées
estatais

Fonte: elaborado pelo autor.

O conceito/critério de dreas permanentes de atuagio governamental pro-
gramdtica refere-se aqueles campos de agao/intervencio estatal que, social e

historicamente, foram sendo construidos e definidos como perenes ou ines-

'3 Para um aprofundamento desses temas, ver o livro organizado por Pinto, Cardoso Jr, e Li-
nhares (2010).
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capdveis aos Estados nacionais contemporaneos, seja em funcio dos passivos
nacionais em cada caso concreto, seja em fun¢io dos grandes desafios dessas
sociedades/civilizacoes no século XXI.

Por sua vez, consideramos institucionalmente necessarias ao desenvolvimen-
to nacional e a0 bom funcionamento da médquina publica, todas as atividades
estratégicas finalisticas que permitam a implementagio das politicas publicas
indicadas na CF/1988, bem como todas as atividades transversais estruturantes
dos macroprocessos administrativos correlatos ao funcionamento constitucio-
nal adequado dos Poderes da Repiblica (Executivo, Legislativo e Judicidrio).

Dessa maneira, 20 mesmo tempo em que se supera a indefini¢do juridico-
-conceitual acerca dos termos “essencial”, “tipico” ou “exclusivo” de Estado,
caminha-se para uma defini¢io mais ampla e bem fundamentada, que condiz
com a natureza inescapavelmente puablica — vale dizer, universal, integral e
gratuita — da ago estatal, a Ginica que tecnicamente justifica e politicamente
legitima a sua razdo de ser e agir. Tal compreensdo ¢é ainda mais valida no con-
texto da dominAncia financeira do modo de produgio, acumulagio e exclusio
capitalista, que ¢, sabidamente, incapaz de promover os objetivos fundamen-
tais acima enunciados se nio houver a atuagio de um Estado republicano e
democritico de direito, tal qual o sugerido pela CF/1988.

Em sintese, trata-se de recuperar — ideal e programaticamente — a mais im-
portante das inovagoes possiveis & construgiao de uma administra¢io publica
profissional e condizente com os grandes desafios acima enunciados. Para tan-
to, cabe relembrar a esséncia da reforma administrativa contida na CF-1988,
mas apenas parcial e precariamente implementada. Além do estabelecimento
do concurso publico como forma principal de ingresso em cargos publicos
e do Regime Juridico Unico (RJU) como normativo principal de regulagio
desses, hd cinco fundamentos que precisam ser levados em consideragao para
uma boa estrutura de governanca e por incentivos corretos a produtividade e
a0 desempenho institucional satisfatério ao longo do tempo.

Sao eles: i) estabilidade na ocupagao, idealmente conquistada por critérios
meritocrticos em ambiente geral de homogeneidade econémica, republica-
nismo politico e democracia social, visando a protecdo contra arbitrarieda-
des — inclusive politico-partiddrias — cometidas pelo Estado-empregador; ii)

remuneragio adequada, isonémica e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii)
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escolaridade e qualificagio elevadas desde a entrada e capacitagio permanente
no ambito das fungées precipuas dos respectivos cargos e organizacoes; iv)
cooperagao — ao invés da competi¢io — interpessoal e intra/interorganizagoes
como critério de atuacio e método primordial de trabalho no setor publico; e
v) liberdade de organizacio e autonomia de atuagio sindical.'

Uma vez que se entenda serem os servigos publicos altamente intensivos
em recursos humanos, percebe-se a relevincia de estruturas administrativas
e inovagdes centradas em gestao de pessoas e no desempenho institucional
agregado do setor publico. Isso porque as evidéncias disponiveis demonstram
a relevancia das organizagdes e carreiras publicas para qualquer projeto de de-
senvolvimento que ainda se almeje ao Brasil neste século XXI.

Desmontar tais capacidades em nome de um fundamentalismo liberal iria,
nos termos da PEC 32/2020 da reforma administrativa Bolsonaro/Guedes, des-
truir o potencial transformador que a sociedade brasileira construiu por meio do
Estado ao longo dos anos de vigéncia constitucional democrdtica, como com-
prometer as chances de emancipagio e desenvolvimento social de sua populagao
— sobretudo a mais vulnerdvel — justamente num contexto econémico (nacional
e internacional) marcado por enorme complexificagao e exclusio, frente as quais

solucdes aparentemente rdpidas e ficeis se mostram, de saida, fadadas ao fracasso.

Consideracgoes finais

E importante lembrar que o arranjo institucional de politicas pablicas que
vigorou no Brasil no periodo entre 2004 e 2014 revela a0 menos duas coisas
importantes sobre a relagio entre Estado e desenvolvimento na contempora-

neidade, quais sejam:

* acomplexificacdo do desenvolvimento exige uma atuagio programdtica do
Estado em Ambitos da economia, da sociedade e do meio ambiente que

vdo muito além do simples manejo da politica macroeconémica; e

* a despeito disso, o arranjo vigente nesse periodo mostrou que o Estado
¢ capaz de organizar a sua atuagio de modo minimamente planejado e

coordenado, com intencionalidade e direcionalidade estratégica. A imple-

4" Para um detalhamento desses pontos, ver o livro organizado por Marques e Cardoso Jr. (2021).
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mentagio conjunta e simultinea de diversas politicas pablicas, consistentes
e persistentes no tempo e no espago nacional, ademais informadas por um
projeto de crescimento econdmico, foi capaz de produzir, como resultado
agregado, uma combinagio virtuosa entre crescimento da renda per capita
e decrescimento do indice de Gini, que mede a desigualdade de renda no
interior do mundo do trabalho — vide gréfico 5.

Gréfico 5. Combinacao virtuosa entre crescimento do PIB per capita e
reducdo do indice de Gini
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios e Censo Demogréfico.
Elaborag&o propria.

Note-se que esse resultado — desejdvel em qualquer projeto de desenvol-
vimento nacional, mas historicamente raro e dificil de ser obtido por obra
apenas das forcas de mercado — fez-se possivel, no caso brasileiro recente (entre
2004 e 2014), em fun¢io de uma combinagio politicamente deliberada de

fatores, dentre os quais vale destacar:

* programas de estimulo e indugdo do crescimento econémico, por meio da
reativagio do crédito pessoal para consumo e do crédito empresarial pro-
dutivo em dimensoes e condi¢coes adequadas, recuperagao do investimento
publico por meio dos fundos e bancos ptblicos, bem como das empresas

estatais estratégicas etc.; e

* programas ativos de estruturagdo e fortalecimento do mercado consu-

midor doméstico, associados a programas de expansio e fortalecimento
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do gasto social relacionado a educagao publica e ao tripé da seguridade
social, vale dizer: sadde publica (SUS), previdéncia publica (INSS) e
assisténcia social (BPC, seguranca alimentar e transferéncias diretas de
renda monetdria & populagio mais pobre e vulnerdvel por meio do pro-

grama bolsa-familia).

Tudo isso, ¢ bom que se diga, com crescimento modesto da ocupagio e do
gasto com pessoal no setor piblico nacional. A rota de profissionalizagio das
politicas publicas e dos seus servidores explica, juntamente com o aumento
dos dispéndios globais (or¢amentdrios e extraorcamentdrios) na implementa-
¢ao finalistica das politicas prioritdrias, o significativo aumento de cobertura
social e de acesso da populagio e empresas ao rol de bens e servicos publicos
pelo pais. Explica, igualmente, os ganhos de produtividade, eficiéncia, eficicia
e efetividade a eles relacionados.

Assim, indicamos abaixo algumas diretrizes gerais para avangarmos no de-
talhamento adequado a uma reforma estatal de matriz reflexiva e de indole
republicana e democrdtica, voltada para um servigo publico efetivo e de quali-
dade, condigio sine qua non para o préprio desenvolvimento nacional em suas

dimensées geopolitica, econdmica, social, ambiental e institucional. Sio elas:

1. Nova Comissio da Verdade, ou o nome mais adequado que seja, para apu-

rar e julgar crimes do governo Bolsonaro.

2. Despolitizagao das FFAA e Policias, Desmilitarilizacdao e Relaicizagiao da

Gestao Publica.

3. Revogacao das principais medidas legislativas aprovadas desde 2016, por
terem sido formuladas e implementadas em contexto hoje sabidamente
ilegal, imoral e ilegitimo, além de possuirem cardter antipopular, antina-

cional e antidesenvolvimento.

4. (Re)ativagdo das capacidades estatais de planejamento governamental e
de coordenacio estratégica (inter e intrassetorial, territorial e social) das
politicas publicas nacionais e dos investimentos publico-privados. Neste
particular, é preciso compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo
prazo com a funcio social ptblica das estatais, jd que a eficiéncia microeco-
némica de curto prazo nio pode estar acima da eficicia macroeconémica e

da efetividade social nos médio e longo prazos.
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5. Reestatizagdo e criagdo de novas empresas estatais estratégicas e/ou em-
presas mistas de controle publico, visando a retomada do poder decisério
sobre politicas fundamentais ao crescimento econdmico e ao desenvolvi-

mento nacional.

6. Reforma Tributdria/Fiscal progressiva na arrecadacio e redistributiva nos
gastos publicos. Desfinanceiriza¢io da Divida Pablica Federal. Revisao das
Regras Fiscais e Monetdrias vigentes (teto de gastos, regra de ouro, supe-

g g & g
ravit primdrio e relagio STN-BC) para uma nova e melhor e mais efetiva
governanc¢a or¢amentdria, vale dizer: or¢amentagio, aloca¢do, monitora-

mento, avaliagdo e prospec¢io dos gastos publicos.

7. Inovagio e Gestao Publica Democritico-Participativa: governo digital,
dimensionamento, planejamento e profissionalizagio da forca de traba-
lho, monitoramento, avaliagdo e gestio do desempenho institucional e das

competéncias profissionais.

8. Relag¢des de Trabalho no Setor Publico: regulamentagio dos direitos e con-
di¢oes de negociagio coletiva e greve no setor piblico nacional. Medidas
de profissionalizacio e valorizagio da ocupacgio no (e do) servigo publico,
tais que uma verdadeira politica de recursos humanos para o setor publico
brasileiro — que leve em consideragio de modo articulado e organico as eta-
pas de seleg;io, capacitagao, alocagﬁo, remuneragio, progressao € aposenta-
¢a0 — esteja ancorada e inspirada pelos valores e principios da repuablica, da

democracia e do desenvolvimento nacional.

9. Criagao da Consolida¢ao das Leis Sociais (CLS), Revisao Progressista da Con-
solidagio das Leis do Trabalho ( CLT ) e do Regime Juridico Unico (RJU).

10.(Re)adequagio do peso e papel institucional dos Controles Burocréticos
(interno e externo) do Estado e (Re)institucionalizagao da Participagio
Social como método de governo. Medidas para conferir mais ¢ melhor
transparéncia dos processos decisérios intragovernamentais e nas relagoes
entre entes estatais e privados, bem como sobre resultados intermedidrios
e finais dos atos de governo e das politicas ptblicas de modo geral. Este é
um dos principais campos de atuagio republicana contra a visio moralista
e punitivista de combate a corrupgao no pais. Medidas para estimular mais

participagdo social e melhor controle pablico sobre os poderes da Unido
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(Executivo, Legislativo, Judicidrio) e Ministério Pablico, nos trés niveis
da federagio. O empoderamento social no 4mbito de conselhos e outras
instancias de compartilhamento de poder no 4mbito dos trés poderes cons-
titucionais (e Ministério Publico) é condigao fundamental para o reequili-

brio de poder e valorizacio da esfera publica no pais.

Regulagio e desconcentragio econdmica dos veiculos de midia, mais de-
mocratizacio e melhor controle social sobre os meios de comunicagao (pu-
blicos e privados) em operagio no pais. Sem uma midia plural e ativa,
responsdvel por mais e melhores informagées ao conjunto da populacio

e tomadores de decisdes, a democracia nao pode se realizar plenamente.

12.Refundagio do modelo politico-partiddrio representativo e (re)instituciona-

lizagao de modelos democriticos de cunho participativo e deliberativo para
a manifestacio publica de interesses coletivos, arbitragem e resolugio de
conflitos em arenas e processos democraticos, além de legitimacio politica
das decisoes acordadas. Para tanto, sao necessdrias medidas para uma refor-
ma politico-partiddria que impliquem maior convergéncia entre representa-
¢ao parlamentar e representados, bem como maior alinhamento ideolégico
e programdtico entre partidos e eleitores. Neste campo, o financiamento

publico exclusivo e a baixo custo das campanhas eleitorais é primordial.

13.Refundagao do Sistema de Justica, com controle social publico, transpa-

réncia dos processos decisérios e substituicao dos mandatos vitalicios por
mandatos fixos, ainda que longos e estdveis. Neste ambito, combate aos
privilégios, injusticas e a corrupgao, mas cientes de que a concepgio neo-
liberal que tem sido predominante no Brasil criminaliza a politica, legiti-
ma a adogao de leis, procedimentos e jurisprudéncias de excegdo, prega a
entrega do patrimoénio publico e dos servicos essenciais para o controle
das grandes empresas privadas. Nesse campo, é preciso ter claro que a cor-
rupgio nao diz respeito especificamente ao Estado e a dimensao politica
do poder, mas sim as relacoes espurias que se estabelecem entre interesses
privados/privatistas e o Estado/esfera pablica. Desta maneira, a luta contra
a corrupgio deve ser concebida de modo subordinado ao aprofundamento
do cardter democritico e republicano do Estado brasileiro. Por isso, ¢ pre-

ciso proteger os processos de formagio da soberania popular, da represen-
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tagdo democrdtica e da opiniao publica, frente a0 dominio e & corrup¢ao

dos grandes interesses empresariais.

Em suma, com o conjunto de reformas sugeridas acima, o Estado nacional
pode recuperar poder e centralidade em virtude de sua capacidade sui generis
de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade politica para a
construgao de um referencial universalizante que se projeta no futuro. A his-
téria das nagdes desenvolvidas — e também das subdesenvolvidas — mostra que
as capacidades e os instrumentos de que dispoe o Estado para regular o mer-
cado, mediar a participagao da sociedade na condugio dos assuntos publicos
e moldar o desenvolvimento tém importincia decisiva em suas trajetérias de
afirmacio e construgao nacional.

Neste campo, as li¢des histdricas sdo indimeras e inequivocas: quando as
forcas progressistas passam pelo poder sem mudar a estrutura do Estado, elas
ficam permanentemente expostas aos riscos de serem capturadas por ondas
autoritdrias, conservadoras e neoliberais. O enfrentamento contra tais desti-
tuigoes sistemdticas deve se dar pela reconstrugdo de ideias e forcas sociais que
visem ancorar o Estado em novas bases, assentadas no aprofundamento perma-
nente da soberania popular, na defesa diuturna da vontade geral da populacio,
no combate sem tréguas as desigualdades de toda ordem e na busca incessante
pela formagao de uma opiniio publica livre e plural, sem descuidar de manter
e aprofundar os direitos de cidadania conquistados em 1988. Sé assim pode-
remos enfrentar os sobressaltos e rupturas institucionais que, de tempos em

tempos, colocam o pais nas maos de governos ilegitimos, ilegais e impopulares.
g g 2t
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Parte IV
Entrevistas e palestras



ENTREVISTA

Cenarios e desafios para o
planejamento governamental’

José Celso Cardoso Jr.

FJP: Agradeco formalmente a disponibilidade do Prof. José Celso e contextualizo
que esta é uma entrevista que iremos utilizar na 14 edigio da revista Campo de
Piblicas: Conexoes e Experiéncias. Por isso temos aqui conosco a Marina Malta,
que tem construido este processo da revista. Hoje iremos conversar sobre o tema
Cendrios e Desafios para o Planejamento Governamental. Jd algum tempo temos
Jfalado um pouco sobre o declinio e a necessidade da retomada da agenda gover-
namental no Brasil. Que elementos vocé destacaria na construgio bistérica do
planejamento no Estado brasileiro, quais as promessas foram cumpridas e como

chegamos no estdgio de perda de centralidade dessa agenda?

Agradeco o convite e oportunidade e parabenizo a iniciativa de criagdo e re-
criago da revista no 4mbito da FJP, um instrumento importante de registro
histérico, mas também de referéncia para o debate puiblico sobre temas que
s30 muito caros para nossa formacao tedrica, para nossa formagao histérica. E
esse tema do planejamento, em particular, é muito relevante justamente pelo

fato de que nés estamos vivendo uma crise de propor¢oes alarmantes no Brasil.

' Entrevista concedida a Matheus Arcelo E Silva, pela Escola de Governo da Fundagao Joio
Pinheiro de Minas Gerais, com suporte de Marina Malta Aratjo Pessoa (EG/FJP), no dia
01 de julho de 2021 para o relancamento da Revista Campo de Publicas, V. 1, N. 1 (2022):
Edicdo Especial sobre Planejamento - ISSN: 2764-6009.
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Justamente em momentos de crises profundas como estas que estamos vivendo,
porque ndo se trata apenas de uma crise econémica, mas uma crise social imen-
sa, uma crise sanitdria jamais vista na histdria brasileira, justamente nestes mo-
mentos ¢ que o Estado, e por meio do planejamento governamental, se torna
mais relevante: para organizar de maneira menos traumdtica ou mais racional o
processo de enfrentamento da crise, o processo de saida e de superagao da crise.
Entao parabenizo e fago votos de que a revista tenha longos anos pela frente.

Bom, o que ¢ o planejamento governamental, entendido como uma fungao
intrinseca, indelegivel do Estado. O planejamento ¢ um processo técnico-po-
litico. Um processo dotado de instrumentos técnicos, instrumentos de pro-
ducido de diagndsticos, de explicagdo situacional das realidades economicas,
sociais, ambientais etc. Mas também é um processo de natureza politica, ou
seja, ele exige um comprometimento dos dirigentes politicos, dos dirigentes
publicos, no sentido de entender a relevancia desta fun¢io estatal, desta fun-
¢ao publica, desta fungdo governamental, para conferir a ela uma centralidade
capaz de transformar este instrumento em um instrumento de gestao, em um
instrumento util, de organizagdo, de racionalizagio da acio do Estado e de
prospeccio acerca das trajetdrias e das estratégias de crescimento e de desen-
volvimento, ou de enfrentamento da crise, como mencionei no inicio.

No caso brasileiro, o planejamento data de muitos anos, seguindo uma
trajetéria e uma tendéncia de estruturagio institucional que vem desde os
anos 30 do século XX. J4 tem, portanto, quase 100 anos de experiéncia his-
térica, passando por altos e baixos ao longo do periodo. O seu periodo de
estruturagao histdrica inicial, que come¢a nos anos 1930, se aprofunda no
p6s-guerra nos anos 1950 e 1960, com a criagdo de estruturas governamentais
especificas de planejamento. O IpEa, por exemplo, que foi criado nos anos
1960, e vdrias entidades de planejamento ao nivel dos estados da federagao,
sao criados na mesma época, vdrios instrumentos de planejamento sio de-
senvolvidos e aperfeicoados ao longo desse periodo e desse processo, como
técnicas de prospecgio, de construgio de cendrios, de formulagao de politicas
e de programas de intervencgio, de orgamentagio e financiamento de projetos.
Entéo, esse periodo todo compreende basicamente 50 anos, dos anos 1930,
com aprofundamento importante nos anos 1950 e 1960, com uma prética

bastante exitosa do ponto de vista dos objetivos previstos ou perseguidos pelos
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planos dos anos 1960 e 1970, ainda que em um contexto autoritdrio no caso
brasileiro, mas exitoso do ponto de vista da realizagao de objetivos planejados
previamente. Esse processo vai até o final dos anos 1970, comeco dos anos
1980. E um processo largo que eu chamo de institucionalizagio da funcdo
planejamento no Brasil.

A partir dos anos 1980, com a guinada ideolégica que o mundo observa,
vivencia nesta época, de uma fase centrada na relevincia do Estado como agente
e promotor do desenvolvimento, um periodo que vem desde o pés-guerra até
os anos 1980, essa fase ¢ substituida por um periodo de Estado minimo, de ide-
ologia neoliberal, que obviamente torna o Estado apequenado para essa mega
tarefa da criagao das condicoes do desenvolvimento. E por meio deste apeque-
namento do Estado, o enfraquecimento das capacidades estatais de condugio
dos projetos de desenvolvimento, ocorre também o desmonte da prépria fungao
planejamento, ji que o Estado minimo apregoa a desnecessidade do Estado, a
desnecessidade do planejamento como guia para o desenvolvimento econdmico
e social nacional. Entéo, essa fase de declinio do planejamento, é observada no
mundo todo neste perfodo que vai dos anos 1980 até praticamente o comego
dos anos 2000, portanto 20 ou até mais de 20 anos em alguns casos, acometen-
do inclusive o Brasil. Ocorre que no caso brasileiro, esse periodo de declinio do
protagonismo do Estado, de emergéncia de uma ideologia liberal e, portanto,
de desmonte da fungio de planejamento, coincide com a redemocratizagao do
Brasil, processo que culmina com a Constituigao de 1988, que por sua vez é
dotada de uma série de elementos que exigem o protagonismo do Estado, uma
série de elementos que apontam para um projeto de desenvolvimento.

A Constitui¢ao de 1988 ¢ chamada de constituicio dirigente por isso, por-
que ela busca dirigir um projeto de desenvolvimento, e cria, portanto, ins-
trumentos que seriam em tese necessdrios, ainda que nio suficientes, para
esta tarefa. Dentre estes instrumentos, a CF de 1988 cria os instrumentos de
planejamento governamental: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA) sio instrumentos
criados em 1988 pela Constituigio para organizar o processo de planejamen-
to, em um contexto democrdtico, ji que isto é reflexo do processo de redemo-
cratizacio no pais, e em um contexto de maior participagio da sociedade nas

decisoes politicas da nagio e dos governos etc.
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Entio hd, no caso brasileiro, sobretudo ao longo dos anos 1990 ¢ 2000,
um grande embate em torno da func¢io planejamento, em torno da visio
de Estado, em torno da visao de futuro e de desenvolvimento. De um lado,
a ideologia liberal, que fora dominante no mundo e na América Latina ga-
nha forca no Brasil. Os governos eleitos nos anos 1990 no Brasil sao gover-
nos alinhados a ideologia liberal de Estado minimo e a desnecessidade de
planejamento e isto ajuda a explicar um pouco o deslocamento da funcio
planejamento para uma fung¢io considerada mais técnica ou operacional
da gestao publica, j4 que a gestdo passa a ser considerada pela ideologia
liberal como a fonte de solu¢io ou a fonte de resolugio dos problemas
do Estado. Entéo, a reforma gerencialista dos anos 1990 com o governo
Fernando Henrique é claramente uma reforma que busca deslocar o peso
e a atuagdo do Estado para uma condigio de Estado minimo. E com isso a
propria fungao planejamento e o PPA, que era seu principal instrumento,
passam a ser minimizados, subalternizados em relacio as funcées da gestio
publica, onde se concentra a énfase da reforma gerencialista, e as fungoes
do préprio orgamento. A fun¢io orgamentagdo publica, que é uma funcio
também intrinseca do Estado, passa a predominar sobre a fun¢io planeja-
mento governamental.

Entdo, no caso brasileiro, os instrumentos que haviam sido criados em
1988 para o planejamento acabam sendo reféns dessa ideologia liberal e por
isso acabam sendo convertidos em instrumentos da gestdo e do or¢amento, e
nio o contririo, como apregoa a boa teoria do planejamento e que pressupoe a
ideia de planejamento como um processo que antecede e orienta a agio publi-
ca. Logo, o orcamento e a prépria gestao publica deveriam ser, elas sim, sub-
sididrias, complementares, operacionais do planejamento. O que acaba acon-
tecendo no Brasil é o contrdrio, é o planejamento que acaba servindo como
um instrumento técnico e operacional do or¢amento e da gestdo. Isso subverte
a légica tedrica e histérica do planejamento. Ou seja, o contetido estratégico
do planejamento acaba sendo esvaziado de sentido. No seu lugar emerge um
contetido tecnicista, economicista, muito vinculado a ideia de finangas pu-
blicas equilibradas, de orgamento equilibrado, que sao ideias do pensamento
econdmico neoliberal. Que sdo ideias que apequenam a capacidade do Estado,

apequenam o horizonte de agao do Estado.
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Nos anos 2000 temos uma terceira fase neste processo histérico, que é
uma fase de recuperacio das capacidades do Estado como ator relevante do
desenvolvimento e com isso a recuperagio do préprio planejamento governa-
mental. Vdrios planos setoriais sdo deflagrados neste momento, hd uma tenta-
tiva de recuperar a capacidade de investimento do Estado e isso s6 é possivel
por meio da recuperagio do planejamento de médio e longo prazos. Isto estd
muito claro nos documentos setoriais desta primeira década de 2000, na drea
de energia, petréleo, comunicagio, mineragdo, direitos humanos, educagio,
satde etc., quando ¢é possivel listar muitos documentos setoriais que jogam luz
sobre o futuro, sobre a necessidade de romper com a visao neoliberal do Es-
tado minimo e com as amarras orcamentdrias e de gestao puiblica que haviam
aprisionado a capacidade do Estado de se projetar para frente, de redirecionar
a a¢do para um projeto de desenvolvimento.

Isso encontra muita aderéncia no que acaba acontecendo nos anos 2000,
nesta primeira década. H4 obviamente um movimento que é contraditdrio,
em termos de sucessos e fracassos desta tentativa. Hd sucessos muito claros
no sentido de reconverter o préprio PPA, o plano plurianual, em um instru-
mento central do planejamento e da organizagao da acio do Estado. Mas isso
encontra muitos limites, no sentido de romper com normativos que haviam
sido criados jd nesta época e que aprisionavam as finangas publicas a visio
curto-prazista, liberal do ponto de vista econémico. Isso acaba limitando a
capacidade de recuperacio da funcio planejamento.

Esse processo vai seguindo até o golpe de 2016, quando hd uma rever-
sao completa da estrutura¢io da funcio planejamento que havia entdo se
buscado recuperar no inicio dos anos 2000. Essa reversio inaugura uma
quarta fase da histéria institucional do planejamento no Brasil. Do ponto de
vista ndo s6 federal, pois também hd rebatimentos em estados e municipios,
esta quarta fase que a gente estd vivendo hoje, data de 2016 para c4, e estd
composta basicamente por trés elementos. Um conjunto de mudangas para-
digmiticas da forma de organizar e fazer funcionar o Estado. Mudangas que
eu chamo de abrangentes, profundas e velozes. Estas sdo as trés caracteristicas
deste periodo recente.

Sao mudangas abrangentes porque perpassam vdrias dreas da agio gover-

namental. Nio ¢é algo restrito apenas & dimensio econdmica, de gestiao de
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politica econdmica, ou de gestdo de alguma politica setorial especifica. Pelo
contrdrio, busca-se reinstaurar uma légica e uma visio neoliberal para a con-
ducio do Estado, neste caso nao s6 para conducio das acoes do Estado, mas
também uma visao neoliberal, e, portanto, reducionista da capacidade de agio
do Estado e do planejamento, uma visdo de reorganizacio da estrutura estatal
e das suas formas de relacio com o mercado e com a sociedade.

Sao mudangas profundas, em segundo lugar, porque como eu disse buscam
nio apenas alterar mecanismos instrumentais de funcionamento do Estado,
mas sim a prépria esséncia de seu funcionamento, deslocando o Estado da sua
centralidade estratégica e colocando no lugar os agentes de mercado: a légica
capitalista de acumulagio como guia da acio do Estado.

Por fim, em terceiro lugar, sio mudangas muito 7dpidas, que vém acon-
tecendo de 2016 para cd por meio de uma estratégia de aprovacio célere,
de modo até autoritdria, sem debate piblico adequado, sem embasamento
teérico-histérico adequado. Vio acontecendo através de medidas constitu-
cionais e infraconstitucionais que alteram completamente o desenho do Es-
tado e muito fortemente seus préprios instrumentos em uma linha contréria,
praticamente oposta a que havia sido concebida na prépria Constituicao de
1988. Uma linha de reduzir o raio de a¢do e a propria capacidade de atuagio
do Estado, colocando no lugar — como eu disse — estimulos, sinais e instru-
mentos de mercado.

E nesta quarta fase que a gente se encontra. Em meio agora a maior crise
econdmica, social, sanitdria que talvez o Brasil tenha vivido desde o seu inicio
como Republica. Essa crise encontra o Estado descapacitado para atuar contra
a crise, para atuar de modo mais planejado, prospectivo, orginico, integral,
sistémico. Tudo em nome de uma ideologia liberal, reducionista do peso e
da atuagio do Estado, que como ji mencionamos nao encontra aderéncia,
respaldo, nem tedrico, muito menos historico, na experiéncia recente dos
paises. Basta ver que, do ponto de vista internacional, justamente para
enfrentar o acimulo de crises que estamos vivendo no mundo todo, os Estados
nacionais romperam com esse paradigma neoliberal. Recuperaram capacidade
do Estado por meio do planejamento para enfrentar a crise. E o Brasil estd
indo na contramio desde movimento.

Este ¢ o quadro histérico-institucional mais geral.
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FJP: Hi pouco mais de meia década o pais tem vivenciado diversos processos de
[ricgdo institucional e, mais recentemente, um ataque mais aberto ao estado demo-
critico de direito e a Constituido Federal de 1988. Como vocé vé a relacio entre

planejamento, democracia constitucional e capacidades estatais?

Para responder esta pergunta, é preciso entender que em 1988, por ocasiao da
Constituigao Federal, se configurou uma tentativa de tornar o planejamento
um processo permanente, continuo, dindmico dentro do Estado. Se buscou
institucionalizar a fungio planejamento em um contexto democritico. E o
que representa a Constituicdo de 1988. Isto porque o planejamento que era
conhecido até entdo, do surgimento e desenvolvimento do planeamento — da
década de 1930 até 1980 — é de natureza muito econémica, até mesmo eco-
nomicista, e discriciondria. Portanto, é um planejamento autoritdrio, ainda
que vigente em contextos democriticos. Nio era necessirio que os governos
fossem abertamente ou assumidamente autoritdrios, como aconteceu no Bra-
sil no regime militar, para que o planejamento tivesse essa indole autoritdria:
impositiva, discriciondria etc. Veja que o proprio planejamento realizado du-
rante o periodo de Juscelino Kubistchek, em um contexto democritico, é um
planejamento altamente discriciondrio, economicista, impositivo e, portanto,
isto caracteriza o planejamento como autoritdrio: sem participagdo da socieda-
de e sem se preocupar muito com os transbordamentos negativos decorrentes
desta intervengio predominantemente econdmica. As questoes ambientais,
por exemplo, ndo faziam parte do planejamento. Mesmo as questoes sociais
eram entendidas como questdes subalternas a economia. Supunha-se a época
que a solugio da questdo econdmica resolveria a questao do emprego e, por-
tanto, a questio social.

Passados vérios anos de implementagio de projetos de crescimento eco-
ndmico, se comegou a ver que o planejamento com estas caracteristicas nao
era suficiente para produzir desenvolvimento. Surge naquela época o debate
sobre o fato de que crescimento econémico ¢ uma coisa e desenvolvimento
¢ outra. Ainda que o primeiro seja necessdrio, nio era suficiente para alcan-
car o segundo. E o planejamento tinha muita responsabilidade em relagio
a isso. Entdo, os anos 1980, que foram anos de crise do Estado, de crise do
planejamento, de emergéncia de uma ideologia liberal, sdo por outro lado, no

caso brasileiro, um periodo de redemocratizagao da sociedade. Portanto, um
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periodo de re-emergéncia de temas e atores sociais que estavam ausentes do
debate publico durante a ditadura. Entdo surgem ou renascem os sindicatos,
os partidos politicos, as organizagdes nao governamentais. Surgem trabalhos
que buscavam chamar aten¢io para a necessidade de repensar o Estado de
um modo menos patrimonialista, menos distanciado da populagio, menos
centralizado em Brasilia. Esse debate todo da redemocratizagio e da republi-
canizagio do Estado, contamina (no bom sentido) o debate constituinte e
isso acaba se revertendo no desenho que estes instrumentos de planejamento,
de a¢io do Estado, acabaram tendo na Constitui¢io. Estes instrumentos so
concebidos para reduzir o raio de discricionariedade, de autoritarismo, de
imposi¢ao autocrdtica via planejamento em relagio ao mercado e em relagio
a sociedade. Entdo o planejamento deixa de ser uma funcio externa, coerciti-
va, discriciondria, a cargo dos governos de ocasio, e passa a ser um processo
de gestdo, um processo continuo.

Por isso [0 planejamento] estd previsto para ser executado constitucional-
mente, portanto obrigatoriamente, a cada quatro anos pelos governos que se
elegem. O primeiro ano de governo ¢ destinado a transformar o seu projeto
eleitoral de governo em um plano de agdo. E o dltimo ano do plano anual,
que coincide com o primeiro ano de mandato do governo subsequente, é uma
tentativa de criar um processo continuo, sem rupturas dristicas, entre um
processo de planejamento e outro, ainda que seja possivel e legitimo observar
mudangas de reorientagio, de prioridades, de alocacio de recursos etc. de um
governo para outro. Isso ¢ parte da democracia e o PPA nao deveria ser uma
peca autocrdtica que enquadrasse e engessasse os governos eleitos. Pelo con-
trario, deveria ser um instrumento por meio do qual os governos eleitos rea-
lizariam os seus planos programdticos. O PPA foi, portanto, um instrumento
criado para conviver com a democracia. Era o formato de planejamento, de-
senhado, vislumbrado a época, que faria esta conexao entre plano de governo
eleito periodicamente e capacidade de implementacio do plano pelo governo
eleito de modo nao autocrdtico, nao impositivo, mas negociado, democritico.

Por que eu me refiro a planejamento democrético? Porque ele nio é ela-
borado e implementado s6 pelo poder executivo. Ele exige uma tramitagao
legislativa. Isto é, exige-se que o plano, uma vez elaborado pelo executivo, seja

apresentado ao parlamento: no caso do governo federal ao Congresso Nacio-
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nal; no caso dos estados as Assembleias Legislativas; e até mesmo no caso dos
municipios as Camaras de Vereadores. Ou seja, o planejamento ¢ submetido
ao poder legislativo em cada nivel da federagao para que seja submetido ao
crivo da democracia representativa. Deputados e vereadores eleitos sio quem,
em nome do povo, ajustariam e validariam, no final das contas, o plano. Este
era o desenho teérico concebido em 1988 para garantir ndo sé participagio
democridtica e popular no planejamento, mas também para garantir legiti-
midade politica para a sua implementagao. Assim, uma vez que o PPA tives-
se passado pelo parlamento, ele teria recebido a chancela do arranjo politico
institucional-democrdtico concebido em 1988. A partir deste momento da
aprovagao legislativa do PPA, os governantes teriam seus planos de governo
referendados democraticamente pelo parlamento e, portanto, estariam autori-
zados a implementd-los, cumprindo o que estivesse previsto no plano.

Entao vejam, o PPA é um instrumento cuja aposta tedrica, normativa e
institucional era de promover justamente esta virtuose entre planejamento e
democracia, rompendo com uma ideia que havia até entdo — e que conti-
nua presente hoje — de que s é possivel fazer planejamento com governos
autoritdrios ou totalitdrios. Estava, a partir deste momento, demonstrada a
possibilidade de criar instrumentos capazes de estabelecer a agio do Estado em
contextos democriticos de governanga, em alternincia de poder. A engenharia
pensada era muito sofisticada.

O que eu acho que deu certo e o que deu errado neste periodo, dos anos
1990 para cd? Como eu disse, este instrumental, esta concepgao, foi colocada
a prova, porque nio se conferiu a fungao planejamento a centralidade politica
necessdria para a sua realizagao plena. Quando eu menciono a falta de centra-
lidade, eu me refiro ao fato de que os governos dos anos 1990, de indole neoli-
beral, ndo acreditaram na funcio planejamento. Alids eles nio acreditavam no
Estado como instrumento necessdrio ao desenvolvimento. Compartilhava-se
a ideia dominante a época, fora e também dentro do Brasil, de que o merca-
do resolveria o problema do crescimento econémico e do desenvolvimento
e ao Estado caberia atuar apenas subsidiariamente, complementarmente ao
mercado.

Essa visio politica dominante a época conflitava com o desenho institu-

cional concebido na Constituigao. Nao 2 toa, desde a Constituigio para c4,
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o que se vivencia no Brasil ¢ um conflito muito intenso entre os defensores
dessa visio liberal, que estio novamente no poder agora, com os defensores
de uma visao mais centrada no Estado ou mais desenvolvimentista, no senti-
do cléssico do termo. Visio esta, para a qual, o Estado ¢ o planejamento sio
fundamentais.

Entao, na verdade, nio é que o planejamento estd fadado ao fracasso na de-
mocracia. Muito pelo contrério, ele demonstrou ser um instrumento potente
e capaz de conciliar estas duas coisas — desenvolvimento e democracia — porque
justamente no momento histérico em que isto foi colocado em agio, isto &,
na primeira década de 2000, houve resultados muito expressivos do ponto de
vista da entrega de bens e servigos da populacio; do ponto de vista de resul-
tados econdmicos e sociais neste periodo. Basta dar um nimero para exem-
plificar. Veja que nesta década, entre 2004 e 2014, é o primeiro periodo em
toda a histéria brasileira em que se verificou uma combinagio virtuosa entre
crescimento da renda per capta e decrescimento do indice de Gini. Isto ¢, foi
possivel, por meio do planejamento e do protagonismo do Estado, combinar
dois fendmenos, dois resultados, que sio buscados por todos os paises que vi-
sam superar o subdesenvolvimento ou atingir patamares superiores de desen-
volvimento. Quais sdo estes resultados? Uma combina¢io de crescimento da
renda das pessoas, em todas as faixas de renda, com a redugao das desigualda-
des econdmicas, sociais, regionais etc. Isso efetivamente foi obtido no Brasil,
nesse periodo em que a constitui¢io se fez mais presente como instrumento
e como guia de agao do Estado. Demonstrou-se, empiricamente, portanto, a
possibilidade de se combinar planejamento com democracia e desenvolvimento.
Entendendo o planejamento, evidentemente, como uma das capacidades es-
tatais relevantes para o desenvolvimento.

Empiricamente, também ficou demonstrado de 2015 para c4, que o libe-
ralismo nao ¢ capaz de fazer isso. O advento do neoliberalismo, de 2015 para
c4, demonstrou que sem o Estado o mercado néo ¢ capaz de, sozinho, resolver
o problema do crescimento, do emprego, do rumo estratégico do pais. O pais
estd a deriva. Entdo, o desmonte das capacidades do Estado, dentre estas, do
planejamento governamental, estao na raiz da explicagio do fracasso do proje-
to liberal-conservador que estd em curso no Brasil. Historicamente, portanto,

fica demonstrada a potencialidade do arranjo tedrico institucional que estava
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previsto na Constitui¢do de 1988, jé que houve dois momentos contrafac-
tuais importantes para explicar isso: os anos 1990 e novamente agora, com
o predominio do neoliberalismo, o Brasil patinou em todos os indicadores
econdmicos sociais. E foi justamente o momento em que o planejamento
teve menos centralidade politica e programadtica. E, ao contrdrio, no periodo
em que isso aconteceu, foi quando os resultados foram os mais expressivos da
nossa histéria recente. Entdo eu acho que fica demonstrada a virtuosidade do
arranjo que se pensou em 1988, que infelizmente nio foi complementado na

sua totalidade.

FJP: Neste exato momento 5570 municipios estdo preparando seus planos pluria-
nuais. Como vocé vé o papel do municipio no planejamento governamental? O

que viemos fagendo corretamente e o que precisamos mudar nesse dmbito?

Essa é uma excelente pergunta, porque ela nio tem ainda uma resposta. O
que eu quero dizer é que minha resposta pode ser um tanto contrdria ao senso
comum, ou a visdo que estd em constru¢io de modo dominante no Brasil. A
Constitui¢ao de 1988, mais uma vez, é um marco importante nessa questao.
Ela buscou descentralizar poder, recursos e atribuigoes para os entes federados.
Ela tentou descentralizar a responsabilizacao dos estados e municipios em po-
liticas publicas. Na seguranga publica, no 4mbito dos estados; na educacio,
satde e assisténcia social, no 4mbito dos municipios. Ao mesmo tempo, para
isso, fez uma espécie de reforma tributdria, descentralizando, criando impos-
tos para os Ambitos estadual e municipal, e descentralizando poder tributirio.
Criou inclusive fundos de participacio dos estados e dos municipios. Ou seja,
junto com a descentralizacio de atribuigées, a Constitui¢ao também promo-
veu a descentralizagdo tributdria e, portanto, também a descentralizagio de
poder politico, jd que agora os prefeitos todos seriam eleitos pelo voto popular
e teriam a missdo de produzir os seus préprios planos municipais, para realizar
os seus projetos especificos de desenvolvimento local.

Eu acho que isso nao deu certo. Apesar do desenho teérico institucional
ser interessante, na linha da descentraliza¢do de poder, atribuigdes e recur-
sos, que seriam realmente necessdrios para fortalecer a federacio brasileira, na
prética isso nao deu tao certo quanto pensado. Em parte, pelos motivos que

j& discutimos, decorrentes da falta de centralidade politica do planejamento,
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que foi observada também no nivel estadual e municipal, com proeminéncia
sobretudo do orgamento sobre o planejamento e sobre a prépria gestio pu-
blica. Mas em parte porque no nivel subnacional hd problemas muito mais
graves a serem enfrentados. Ou, dito de outra maneira, hd necessidade de
estruturagao de capacidades estatais municipais, e também dos estados, muito
mais complexas e grandes do que no nivel federal. Em Brasilia, poucos ser-
vidores s3o necessdrios para elaborar as diretrizes gerais que serdo implemen-
tadas nos estados e municipios por meio das politicas pablicas. Temos ainda
esta tradicdo de alta centralizagio do poder decisério no governo federal, de
comando, inclusive em termos de transferéncia de recursos, do nivel federal
para os demais. Como ainda existe essa proeminéncia muito grande do nivel
federal para os outros niveis, ¢ muito mais fécil fazer bem-feito no nivel fede-
ral. Mas quem tem que implementar as politicas s3o os estados e municipios.
Entao, as capacidades estatais necessdrias para os municipios implementarem
as politicas piblicas nao estavam desenvolvidas, sequer tinham sido criadas a
contento quando a Constituigdo foi aprovada. Esse vem sendo um processo
muito lento, inseguro, contraditério, ndo terminado ao longo desses trinta e
tantos anos de Constitui¢io. De modo muito concreto, hd uma imensa hete-
rogeneidade municipal em termos de capacidade de formulagao de politicas e
implementacgio. Tais problemas de baixa capacidade no nivel municipal con-
vivem ainda com problemas histéricos, arcaicos, do Brasil. O patrimonialis-
mo, o nepotismo, o clientelismo estdo muito mais presentes no municipio do
que nos estados e na uniio.

Eu mencionei aqui pelo menos trés niveis de problemas que dificultam
muito o bom desempenho dos municipios do ponto de vista do planejamento
e da execucdo das politicas. A questio da centralidade politica-institucional
do planejamento, que vem dos trés niveis, mas no nivel municipal é muito
claro, a ponto de que neste nivel os prefeitos contratam escritérios de conta-
bilidade especializados para elaborar o PPA. Ou seja, quantos sio os munici-
pios brasileiros hoje que possuem recursos para produzir seus proprios PPAs?
Pouquissimos. A maior parte contrata de fora, de consultoria ou escritérios de
contabilidade.

A baixa centralidade politica repercute em um segundo nivel de proble-

mas, as baixas capacidades estatais no nivel municipal. Nao hd funciondrios
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permanentes, estaveis, de carreira, vigora ainda em muitos municipios uma
légica patrimonial-oligdrquica de ocupagio dos cargos publicos. Baixa capa-
cidade de gestdo, de planejamento, com pouco acimulo, muita cépia do go-
verno federal. E um terceiro nivel de problemas sao estes atdvicos da sociedade
brasileira, do Estado brasileiro, que estio mais presentes no nivel municipal.

H4 um quarto aspecto importante para mencionar. Os municipios efeti-
vamente tém menos capacidade tributdria e orcamentdrio-financeira prépria
do que os estados e a unido. Ou seja, o raio de manobra tributdria e fiscal dos
municipios ¢ muito menor. Eles dependem muito das transferéncias da unio.
Veja que temos 5.570 municipios. Destes, dois tercos pelo menos recebem
mais recursos da Unido e dos sistemas de prote¢io social que vém da uniio
do que de sua capacidade prépria de criagao de tributos. Embora os munici-
pios possam criar impostos préprios, eles nao conseguem implementar. Eles
mal conseguem aumentar a aliquota de IPTU, que é um imposto municipal
importante. Entdo, quer dizer, eles sio muito dependentes do ponto de vista
orgamentdrio-financeiro da Unido; mais do que dos estados.

Entdo estes quatro problemas sio muito pesados para transferir para os
municipios a responsabilidade por produzir bons PPAs, mais ainda por im-
plementd-los. Por isso eu vou dizer algo que vai totalmente contra a corrente
dominante no assunto. Em fun¢io destes problemas, que para mim sao es-
truturantes da fragilidade das administragées municipais, e que para serem
enfrentados exigiriam nao sé6 um longo periodo de tempo, mas também uma
compreensio de todos os niveis da federacio sobre a necessidade de enfrentar
estes problemas — para capacitar de um modo melhor, vale dizer, politica,
tributdria e institucionalmente os municipios — a tarefa dos municipios em
relagido ao PPA acaba sendo inécua. Tem muito mais chance de dar errado do
que de dar certo. Essa ¢ a realidade, infelizmente.

O que eu acho ¢ que era preciso retirar dos municipios a responsabilidade
por fazer os préprios PPAs. Mas nio porque eu considere que os municipios
sejam incapazes de fazer. E talvez retirar os enfraqueca mais ainda na relagao
federativa. Ocorre que, para de fato a construgio do PPA municipal ser algo
que faca sentido para o municipio, para a microrregido, que dialogue com o
plano dos estados, com o plano federal, é preciso enfrentar esses quatro pro-

blemas, que siao condigdo necessdria, mas nio serdo resolvidos do dia para a
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noite. A gente entdo estd em uma espiral negativa em relagdo a este assunto
que dificulta sua solugio. Ou seja, quanto mais se insiste que os municipios
realizem seus PPAs préprios, mais se reforcam os quatro problemas.

Entdo, o meu argumento é que estes quatro problemas tém uma mag-
nitude tdo pesada ainda para os municipios que faz com o que o PPA, que
deveria ser instrumento de oxigenacdo das municipalidades e articulagao
com os estados e entre os municipios, acaba sendo sé uma peca burocrdti-
ca que precisa ser cumprida para satisfazer os tribunais de conta. Entao o
planejamento nio serve para nada, nao funciona, nio importa, essas coisas
todas que véo virando verdade nas mesas de bares, o que piora a situacio do
planejamento municipal.

Para concluir, nio é que eu sou contra, sou super a favor dos municipios fa-
zerem bem-feito os seus PPAs. Mas nio vao fazer, se estes problemas nao forem
resolvidos ao longo do tempo. Isto é condi¢io necessiria para o planejamento
municipal se tornar objetivo, crivel, confidvel. E obviamente, para finalizar este
assunto, nao dd para ter planejamento municipal desconectado do planeja-
mento microrregional, do planejamento que os estados deveriam promover e
das orienta¢oes mais gerais de um suposto planejamento nacional. Essas coisas
tém que estar conectadas do ponto de vista territorial e setorial. Senao fica uma

esquizofrenia que é o que a gente efetivamente tem hoje.

FJP: O planejamento central muitas vezes se mostrou incapaz de lidar com a
complexidade da realidade social. Vocé jd trouxe alguns elementos sobre isso. Como
um aprofundamento, como vocé vé o planejamento vis-a-vis a descentralizacio

horizontal e vertical, neste caso, o federalismo, no Estado brasileiro?

Os mesmos quatro problemas que eu mencionei para os municipios, guarda-
das as proporgoes, também estao presentes nos estados. Obviamente, é preciso
qualificar caso a caso. Vocé tem estados onde tudo estd mais organizado e esta-
dos que sdo praticamente iguais aos municipios em termos de capacidades. O
que eu acho é que o Brasil tinha que assumir uma tarefa, que tem que comegar
de cima, do nivel federal, de criar um sistema nacional de planejamento. Em
uma futura revisao da Constitui¢io ou quando uma nova coalizao politica
progressista, que tenha clareza destes problemas, assumir o governo, precisa

partir para a tentativa de normatizar e normalizar este sistema.
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Bom, um sistema nacional de planejamento tem que ser capaz de realizar
uma série de funcoes e tarefas. A primeira delas é a de promover, de produzir
de fato, com a participacio da sociedade, com interlocu¢io com o congresso,
de modo dinimico, participativo, democritico, enfim, produzir uma visio
de desenvolvimento, uma visio de futuro. Quer dizer, ndo d4 para comegar a
fazer planejamento, criar regra de como tem que funcionar o monitoramento,
fazer a prestagao de contas, se no tiver uma visio de como fazer tudo isso. O
planejamento no é um fim em si mesmo. O planejamento é um instrumento
que governos tém a disposi¢io para orientar sua agio estratégica. E a estratégia
é sempre uma agio para o futuro, uma agio para a frente.

O nivel federal é que ¢ responsdvel por isso, por criar a visao de futuro, por
pactuar as grandes diretrizes de transformacio da nossa sociedade. O que o
Brasil quer ser ainda no século XXI? A gente quer ser um pais minimamente
civilizado? Entio temos que enfrentar a desigualdade, combater a pobreza,
preservar o meio ambiente, valorizar a democracia, os direitos humanos. Nao
¢ dificil de definir os grandes objetivos nacionais, aparentemente. Achdvamos
que isso estava claro. Ou seja, o nivel federal tem que ser responsavel por isso.
Nao por detalhe de quem faz o qué, quando, onde. Isso quem faz sao os es-
tados e os municipios, que é onde a vida se realiza. Onde a vida acontece? E
nos municipios. Entdo realmente é ai que tem que estar o trabalho de empo-
deramento da sociedade, do planejamento, da gestdo, tudo isso tem que estar
no nivel municipal. Nao adianta estar no nivel federal se nao tem repercussio
para baixo. A uniio nio faz nada, nio resolve nada. Ela tem que ser respon-
sdvel por dar o rumo, criar os principios, os objetivos nacionais, as condigoes
materiais minimas e simbdlicas que levam o pais ao desenvolvimento.

Isso é, ou deveria ser, o planejamento no nivel federal. Os governos deve-
riam se suceder aperfeicoando esse processo de projecio da imagem desejada
do desenvolvimento no futuro. E isso que a China faz, nos tais planos quinque-
nais, que projetam o pais de cinco em cinco anos para os proximos cinquenta
anos. Se nao fizer isso nao sai do lugar. S6 para exemplificar isso. Nos anos
1980, o Brasil era muito mais vanguarda e desenvolvido do ponto de vista
do crescimento, da integragio, da populagio, do que a China. Com 30 anos
eles vao passar os Estados Unidos. J4 passaram o Brasil, todo mundo, e estio

disputando com os Estados Unidos. Por qué? Porque fazem planejamento de
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longo prazo. Isso quem faz é a ctipula mesmo, ndo tem jeito. E o nivel federal
que faz isso.

Bom, do ponto de vista vertical e horizontal. O planejamento tem que
seguir pelo menos quatro atributos ou dimensoes, que precisam ser valoriza-
das para frente. Primeiro é a coordenac¢io. A coordena¢io é uma subfuncio
do planejamento. E por coordenagio eu me refiro a coordenagio intragover-
namental, que é o que di coesio e coeréncia, € a coom’enagdo interinstitucio-
nal, tanto setorial quanto territorial. Esta coordenacgio precisa ser construida,
politica e tecnicamente. E o Matus quem explica bem isso. O Carlos Matus.
O triangulo de governo do Carlos Matus ¢ isso. Em cima do tridngulo vocé
tem o plano de governo. E vocé tem dois niveis de coordenagio necessdrios.
Um que ele chama de governabilidade e outro que ele chama de governanga.
O primeiro ¢ a dimensao politico-institucional, a pactuagio que é necessdria
fazer com a sociedade, por meio do Congresso, e diretamente, por meio de
instrumentos de democracia participativa e deliberativa. Estamos longe de
realizar. O outro pé é a coordenacio intra e intergovernamental. Intra, que
¢ com o governo e inter que ¢ a federativa. Ambas precisam ser construidas.
Sem isso ndo tem planejamento, o planejamento nio se efetiva. Sem isso o
planejamento ¢ s6 um livro bonito na estante. Mas o planejamento nao ¢ um
livro bonito na estante, é um processo técnico-politico de implementagao de
determinadas a¢oes do Estado.

Além da coordenagao entendida nesses dois niveis, tem mais alguns atribu-
tos. Outra coisa importante é a participacdo social, ou seja, a democracia como
método de governo. O planejamento nao pode ser uma coisa autocrdtica, uma
coisa externa e coercitiva a sociedade, uma pega impositiva junto a sociedade
ou ao mercado. Porque nao di certo. Jd se demonstrou historicamente. Por-
que gera tanta externalidade negativa que anula os beneficios de uma suposta
intervencio publica qualquer. Veja Belo Monte, Itaipu ou qualquer projeto
de intervencio feito de modo autocrdtico, autoritdrio, de fora para dentro, de
cima para baixo. Estd fadado ao fracasso. A palavra-chave aqui ¢é legitimidade.
Entao o plano como projeto ¢ o planejamento como processo s6 se efetivam
de fato, s6 criam raizes, s6 geram externalidades positivas se tiverem sido feitos
nio para a sociedade, mas com a sociedade. Ou seja, ¢ preciso ter aderéncia
social e legitimidade politica.
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Entao os atores envolvidos em qualquer intervengao precisam ser chamados
ao planejamento. Nio adianta fazer como em Brumadinho, que derruba tudo,
mata um monte de gente, € al monta uma interven¢io que nao sé nao indeniza
as familias, o que é uma tragédia, como nio traz ninguém para dialogar. Fica
tudo ali, de novo, aquele planejamento impositivo. Vai dar errado. Nao vai ser
uma solugio sustentdvel. E quando a gente fala sustentdvel sio em trés niveis.
Nao s6 sustentdvel do ponto de vista ambiental, mas sustentdvel do ponto de
vista humano. E sustentdvel do ponto de vista produtivo, que é o que essas
pessoas querem. Voltar a produzir, viver do trabalho, da prépria renda. Elas nao
querem viver em um hotel no resto da vida, I4 em Mariana, recebendo renda da
Vale do Rio Doce. Nenhuma daquelas pessoas quer isso. Entdo, a democracia
tem que ser levada a sério. Nao é s6 um principio tedrico da teoria politica. Ela
¢ um método de governo. E uma forma de fazer as coisas.

Entio, coordenagio politica. Democracia é um segundo fundamento. Es-
tou falando do futuro. E em terceiro lugar, e por fim, tem que ter clareza
sobre qual é o peso e o papel do Estado, de modo geral, nisso tudo. Porque
o planejamento pode ser feito, tudo isso que eu falei pode ser feito por um
Estado minimo. Pode ser feito para o mercado implementar. Sé que a gente
sabe, pela histéria mundial, que o capitalismo, quer dizer, os arranjos econé-
micos em que o mercado domina as agoes do Estado, sao lugares que geram
muitas externalidades negativas. O meio ambiente estd destrogado, a socie-
dade paupérrima, superexplora¢io do trabalho, um monte de problemas. Vai
continuar sendo capitalismo, entio tudo bem. Mas tem que ter clareza sobre
a necessidade de um Estado forte, ativo e capaz. O Estado tem que ser forte,
para impor, inclusive contra interesses particulares, um interesse geral. E disso
que se trata né? Estado é poder. E poder ¢ violéncia. Em vdrios niveis. Tanto
simboélica como real. Entdo o Estado tem que ser forte para isso, para poder
impor, contra interesses particulares, poderes gerais. O Estado brasileiro ¢ for-
te. S6 que ele faz o contrdrio. Ele ¢ forte para impor interesses particulares
sobre interesses gerais.

Nos precisamos do contrério disso. Ele tem que ser ativo. Além de forte,
ter capacidade, tem que ser ativo. Nao é um Estado s6 reativo aos problemas.
Senio, acontece Brumadinho, corre atrds. Pandemia, deixa quieto. Nio é um

Estado passivo, reativo. E um Estado ativo. Ele sabe o que ele quer e corre
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atrds. Ele tem instrumentos. Ele nio tem s6 capacidades estatais clssicas: capa-
cidades politicas, administrativas, financeiras, tributdrias, legislativas ou o po-
der constitucional. Ele tem também instrumentos. Ai nao dd para ser ideoldgi-
co. Instrumento é empresa estatal. Nao dd para defender privatizagio quando
o mundo todo estd fazendo o contrdrio. Tem que ter estatal. Estatal em setor
estratégico ¢ um instrumento de agio e de transformagio. De acio do Estado
e de transformagio da realidade que nenhum pais sério do mundo abre mao.
Entao tem que ter estatal, tem que ter poder tributdrio, tem que taxar os ricos.

Tem que ser ativo. Ativo ¢ isso. E ativo é planejamento, claro. Planeja-
mento proativo e propositivo. Que quer transformar, que quer enfrentar
problemas. E o planejamento que estamos executando ai é um planejamento
passivo-reativo, orgamenteiro, ridiculo. Nao leva ninguém a lugar nenhum. E
por fim, além de forte e ativo, capaz, que é o que eu jd falei.

Entdo ¢ isso. Tem muito para ser feito. E possivel fazer muito mais do que
tem sido feito. Agora, falta clareza da classe politica, dos préprios gestores
publicos, dos dirigentes. E falta centralidade politica para essa fungao ganhar,
realmente, o espaco e o poder que ela poderia, deveria ter para ser crivel, para
ser uma funcio relevante dentro da estrutura do Estado, dentro da adminis-

tracdo publica.

FJP: Além dos processos politico-institucionais vividos, vivenciamos atualmente a
maior ameaga a savde piiblica dos tiltimos anos, a pandemia da Covid-19. Mas
esta parece ndo ser a vinica crise de proporgies catastrdficas que promete o século
XXI. Que ligoes podemos tirar das duas primeiras décadas deste século? Por quais

elementos fundamentais uma agenda de retomada do planejamento passaria?

Algumas coisas sobre isso eu ji comentei. Esta tltima resposta antecipa al-
gumas questdes por onde seguir. Que caracteristicas deve ter o planejamento
para ser reempoderado, institucionalmente e politicamente. Agora, veja s6. A
pandemia deixou muito claro, no mundo inteiro, que “deixar como estd para
ver como ¢ que fica” ¢ a pior coisa que pode ser feita. Ou seja, ela deixou muito
claro as fragilidades da sociedade e dos Estados contemporaneos. Fragilidade
da sociedade, por motivos ébvios, por motivos nao s6 humanos ou bioldgicos.
Quer dizer, nds somos suscetiveis a viroses que nos matam. E isso estd fora

do controle, aparentemente. E muito além disso, ndo s6 estd fora do controle
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estrito dos paises, das pessoas, como ¢ produzido pelo modo de produgio que
estd af. Estd muito claro hoje, pelos estudos que foram feitos, que essa pan-
demia, como outras que virio, sao resultado desta catdstrofe ambiental-social
que nods vivemos. Que é produzida por esse modo de produgio de indole
capitalista predatério, de superexploragio do trabalho ¢ do meio ambiente.
Isto ¢ a senha para o fim da humanidade. Entao a pandemia, se for levado a
sério o estudo sobre causas e consequéncias da pandemia, fica muito claro isso,
o tamanho da fragilidade da sociedade e também dos Estados frente a estes
processos catastréficos engendrados pelo modo de producio capitalista, do
ponto de vista ambiental e do ponto de vista social e humano. Acho que essa
¢ a primeira coisa superimportante.

Mas nio s6 a sociedade ¢é fragil, também se demonstrou a fragilidade do
Estado. E a necessidade dos Estados nacionais de serem reempoderados para
esta tarefa de enfrentar crises contingentes, crises que estdo sempre acontecen-
do. Porque a histéria da humanidade é de dor e sofrimento. E uma histéria
permanente de crises. A normalidade ¢ a excecdo, nao é a regra. Entao se crise,
instabilidade, se tudo isso ¢ a regra — isso que estou falando meio brincando
tem fundamento na teoria do caos, na fisica, na teoria econ6mica heterodoxa,
que a instabilidade é a regra, na prépria teoria politica que fala das instabilida-
des institucionais como a regra.

Isso antepoe dois paradigmas muito diferentes na ciéncia. Um que € esse,
do equilibrio, da normalidade. Que é o paradigma dominante, em que tudo
que destoa disso é considerado excegdo. E outro paradigma que considera as
crises como a regra. A instabilidade como a regra. Nessa perspectiva teérica,
que é mais, eu acho, aderente a realidade, ¢ 6bvio o peso e papel do Estado,
entendido o como aquele espago de relacionamento dinimico da sociedade
onde as solucdes coletivas tém lugar. E assim que eu vejo o Estado. Ele nio ¢
um ente externo e coercitivo a sociedade, a economia. Ele ¢ parte disso tudo,
mas ¢ justamente o ente, ou o espago institucional, como eu prefiro dizer, por
onde os problemas e as solu¢des, mas sobretudo as solugées coletivas podem
se realizar. Porque se ndo tem Estado é aquela coisa do Hobbes. E a guerra
de todos contra todos. E uma hiperfragmentagio, aquela ideia de individuos
isolados lutando pela prépria sobrevivéncia. E isso que ¢ a sociedade sem o

Estado. Por isso que ele nasce junto com a prépria sociedade, do ponto de



vista tedrico, histérico. Porque ele é a constru¢io dos humanos mais avan-
cada e conhecida até hoje para dar conta de problemas coletivos. Protegio,
né? Protecio e repressao. Tudo ¢ dialética. De um lado é protecdo, de outro ¢
repressao também.

Bom, feito este parénteses, entendendo que eu estou chamando atengao
para o fato de que a pandemia desnudou, deixou muito claro algo que jd esta-
va presente na literatura, nesta vertente da literatura, que considera o processo
histérico da humanidade um processo contraditdrio, nao linear, nao determi-
nistico, um processo inerentemente conflitivo, de idas e vindas, altos e baixos,
avangos e retrocessos. Ou seja, onde a instabilidade e as crises so a regra.
Tendo isto como paradigma, como referéncia normativa, disto deriva a ne-
cessidade imperativa de estruturar o Estado. Entao, o Estado necessariamente
tem que ser forte, ativo e capaz, porque ele precisa dar conta de normalizar, de
tentar gerar um minimo de previsibilidade, de minimizar os riscos, as incerte-
zas que fazem parte da histéria da humanidade em si mesma.

Esse que eu acho que ¢ o ponto dificil de transmitir para as pessoas. Nao é
questdo de ser contra ou a favor do Estado. Estado minimo contra mercado.
Isto é uma bobagem completa dos liberais. Porque os liberais acham que o
mundo viveria em um equilibrio estrutural, permanente, de longo prazo, se
nao houvesse nada. Se fosse todo mundo, cada um por si e Deus por todos.
O que ¢ uma sandice completa do ponto de vista filoséfico. Entendendo que
a normalidade é o caos, o Estado é uma derivagio necessdria. A pandemia faz
isso, se vocé for ler a literatura dos filésofos que estdo discutindo o mundo
p6s-pandemia, os caras estio chamando atengio para o fato de que o Estado
¢ inescapdvel, é necessdrio e tem que fazer e ser muito mais do que ele é e faz
hoje, para garantir alguma longevidade adicional para a humanidade. O ne-
gbcio é nesse nivel. Ponto final.



PALESTRA

Financas publicas brasileiras e
a idolatria ao dinheiro'

José Celso Cardoso Jr.

om dia a todos e todas, bem-vindos e bem-vindas, eu queria muito agra-

decer o convite dos colegas do Observatério, Luciano, do préprio Gui-
lherme e dizer que é uma honra imensa compartilhar uma mesa, com uma
fala dessas do Guilherme. Desde que eu entrei no Ipea, Guilherme sempre
foi uma referéncia intelectual e ética incontestdvel para mim e para vdrios da
minha geragdo de ingressantes no instituto, entdo é um momento de muita
felicidade, muita alegria poder ainda continuar compartilhando com ele esses
momentos, mesmo depois da sua aposentadoria do instituto, frente a esses
temas, esses trabalhos, esses problemas.

Bom, evidentemente eu nio tenho a menor condigio de fazer uma fala do
mesmo quilate da do Guilherme né, que foi da biblia para a constituigio, do ano
zero a0 ano 2000, tudo em apenas 40 minutos, entdo eu vou tentar fazer uma fala
um pouco complementar, mais de cunho conceitual e histérica, focada evidente-
mente no caso brasileiro, a luz da inser¢io que o pais tem no sistema capitalista

global. Para tanto eu ndo vou apresentar power point com graficos, nimeros e

! Trecho extraido de Delgado, G. & Cardoso Jr., ].C. Finangas Piblicas Brasileiras e a Idolatria
do Dinbeiro. In: Lula, Edla. Sobre Economia, Ecologia e Questio Agraria. Sdo Leopoldo-
-RS: Casa Leiria, 2021. Colegio Didlogos em Construgio OLMA, Proposta dialégica para

tratar temas COl’ltCmpOI’él’lCOS € superar a intolerancia.
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nada disso, como talvez vocés pudessem esperar de alguém que vem do IpEa, e
que massacra os nimeros todos os dias tentando demonstrar o indemonstravel
né, entio eu vou ficar no plano mais conceitual e histérico, mas de todo modo,
para os interessados nos nimeros propriamente ditos, eu recomendo fortemen-
te a leitura desse documento que se chama “Austeridade e Retrocesso”. Foi um
documento produzido a vérias maos, por economistas, mas nio apenas econo-
mistas, ¢ j4 tem um ou dois anos, ji estao produzindo o segundo volume desse
documento que ¢ de linguagem bastante acessivel sobre a questao fiscal brasileira,
e sobretudo sobre os equivocos ndo s6 conceituais, mas também empiricos e his-
toricos da politica de austericidio que estd em curso no Brasil, sobretudo desde o
golpe de 2016 para c (2022).

Ento, esse é um documento que estd disponivel na internet, pode ser
baixado gratuitamente e acho que é uma boa referéncia para o nosso debate.
Bom, e além dele eu vou usar elementos que estdo presentes nesse livro que
eu trouxe para ser distribuido, também ¢ um livro que estd disponivel gratui-
tamente pelo site da Fundagao Perseu Abramo e que foi langado essa semana
que se chama Planejamento Governamental e Finangas Piblicas no Brasil Con-
temporineo. E uma abordagem feita também por economistas heterodoxos,
funciondrios do tesouro inclusive, funciondrios do BNDES, eu mesmo do
IpEA, colegas da esplanada como um todo aqui, e que possuem uma experi-
éncia concreta de trabalho ligada aos temas das financas publicas e uma visao
tedrica e histérica diferente da visao convencional que a gente td sendo obri-
gado a engolir todo santo dia por meio desse monopélio da informagio ao
qual estamos submetidos no Brasil. Entao também ¢ um documento que vem
em boa hora.

Bom, eu acho que é muito oportuno esse documento que o Guilherme
mencionou que foi langado pelo Vaticano essa semana e que coloca num
plano superior para aquela instituicio o tema das financas e o tema do fi-
nanciamento internacional, porque isso mostra como organizagoes de peso
comegam a fazer frente a esse problema, em 4mbito mundial, e eu espero que
esse assunto passe também a ocupar debates como esse que estamos fazendo
aqui, de modo que as instituigbes que estdao direta ou indiretamente ligadas
a esse assunto possam acessar e oferecer uma visio critica alternativa a visio

dominante hegemoénica que estd em curso sobre esse tema.
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Isso pelo fato simples de que nds estamos vivendo uma era de primazia
absoluta do dinbeiro e da valorizagio ficticia do dinheiro como organizadora da
sociabilidade humana em dltima instincia, como se fosse possivel derivar da
légica de valorizacio do capital uma légica de valorizagio das relagoes huma-
nas, pois sdo coisas completamente incongruentes, incompativeis entre si. E
isso ja foi demonstrado historicamente desde a origem da moeda e sobretudo
desde a difusao mundial do capitalismo como modo dominante de organiza-
¢ao e das pessoas frente a condi¢des de reprodugio social e econémica. Entao
nao ¢ a toa que Karl Polanyi, autor desse brilhante livro chamado A grande
transformagdo, volta a ser lido, porque ele hd praticamente um século atrds ji
havia vislumbrado a completa inconsisténcia desse modelo de funcionamento
e organizacdo do sistema econdmico para fins de sobrevivéncia da prépria
espécie humana.

Ou seja, a mercadorizagio da terra, do trabalho e do préprio dinheiro como
fins em ultima instancia das preocupagoes, das organizagoes e dos paises e dos
governos, o que ¢ mais inacreditdvel, dos préprios governos, leva inevitavel-
mente ao colapso das préprias condi¢des de sustentabilidade e sobrevivéncia
do planeta como um todo e da espécie humana na face da terra. Entdo nds
estamos vivendo novamente nesse século XXI essa primazia da mercadoria
sobre as razbes mais humanas de existéncia.

Entiao um pouco entrando nesse grande tema que eu queria fazer alguns
comentdrios. A primeira coisa que eu acho que é importante, puxando aqui
o proprio gancho que o Guilherme nos trouxe, é lembrar o seguinte: que nds
estamos vivendo essa fase de idolatria do dinheiro que estd ancorada numa
construgio ideoldgica muito bem-sucedida por sinal, segundo a qual o lado
real da economia deve servir ao lado financeiro e nio o contrdrio. No fundo
essa ¢ a grande arquitetura politica ¢ ideoldgica que veio sendo montada ao
longo de todo o século XX, sobretudo nos tltimos 30 anos, e que se encontra
agora no seu dpice. E esse processo, essa situagio segundo a qual sdo as pessoas
que devem trabalhar pro dinheiro e nio o contrério, ela foi sendo naturalizada
por meio de alguns mitos que estio muito presentes no dia a dia das nossas
conversas de bar, de familia, de WhatsApp etc.

Enfim, sao muitas coisas que a gente poderia mencionar a esse respeito,

7

mas eu vou me ater a apenas duas questdes. A primeira é o mito de que
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apenas o setor privado pode se endividar e isso é benéfico para o sistema,
enquanto o setor ptblico ndo pode se endividar, a menos que o faga por meio
da transferéncia de recursos reais para a conta financeira por meio da qual
se pagam juros ao préprio capital, que é algo que o Guilherme mencionou
quando falou de Brasil. Esse mito estd fortemente ancorado numa hegemo-
nia da teoria econdmica, da teoria neocldssica que domina a formagio de base
dos economistas, que domina a pds-graduacio, que domina as concessoes de
financiamento para pesquisa etc., e ela tem a ver basicamente com o seguinte
argumento: a ideia é de que deve vigorar para o setor ptblico uma légica de
economia doméstica, ou a famosa teoria da dona de casa, ou seja, “familias
consideradas individualmente, elas ndo podem gastar mais do que ganham”,
essa médxima que faz todo o sentido para a nossa discussdo doméstica, ela nao
faz nenhum sentido do ponto de vista macroecondmico, sobretudo quan-
do a gente leva em consideracdo as diferencas qualitativas entre a economia
doméstica e a economia do setor publico, ¢ eu tento me explicar um pouco
mais sobre isso.

Veja, do ponto de vista estritamente individual ou familiar hd um limi-
te muito claro, muito estabelecido para a capacidade de endividamento das
nossas agoes. Vejam, se queremos nés como familia comprar uma casa e nio
temos os recursos todos disponiveis, o que fazemos? Vamos ao banco e tenta-
mos financiamento, ou seja, nds tentamos antecipar um poder de compra que
nés nio temos hoje para poder realizar um gasto que estd acima das nossas
condi¢des no presente momento. Isso ¢ feito pelo banco e aceito pela institui-
¢do financeira, por qué? Porque ele exige garantias de pagamento, entdo todos
0s nossos ativos sio colocados a disposi¢io do banco como garantia daquele
empréstimo, e além disso esse empréstimo é conferido de acordo com o tempo
de duragio que nao pode extrapolar a expectativa de vida de quem toma o
empréstimo, isto é, vocé nao faz um empréstimo de financiamento imobilidrio
para pagar em mais de 100 anos porque os dados supoéem que vocé nio vai
viver o suficiente para poder diferir o pagamento mensal daquilo em mais de
100 anos porque vocé nio vai viver aquilo tudo. Entéo, a garantia prévia e o
horizonte curto de refinanciamento daquele imével sao as duas grandes con-
digoes para se conferir uma antecipagio de poder de compra, ou seja, para se

permitir um endividamento familiar.
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Ok, quando eu salto da unidade familiar para uma empresa, nés ja vemos
que a empresa tem condigoes de fazer um salto maior, ela tem condigoes de
buscar um endividamento maior do que aquela garantida pela prépria com-
posi¢ao de ativos que ela possui. A empresa, ao buscar expandir o seu negécio,
ela vai ao banco ou vai ao mercado de capitais e oferece garantias que ela
tem, o seu préprio patrimonio, mas nio s6 o seu patriménio acumulado até
o momento, ela oferece também o seu patriménio futuro, ou seja, aquilo que
ela espera ganhar com o investimento novo que ainda nem existe. Entao nao
¢ s6 mais uma antecipagio de poder de compra que o banco transfere para a
empresa, ¢ também uma antecipagio de ganho futuro esperado com aquele
investimento que ela vai desempenhar, j4 nio ¢ mais nem a renda da fami-
lia, nem a renda do trabalho que ancora a possibilidade do endividamento
das empresas; ¢ a receita corrente das empresas ¢ mais aquilo que ela espera
ganhar, ou seja, o seu lucro ou parte do seu lucro que ela espera ganhar com
aquele empreendimento. E o horizonte temporal de financiamento da empre-
sa também é muito maior do que a expectativa de vida dos seus donos, entao
a empresa pode conseguir um financiamento de longo prazo para além dos
100 anos, por exemplo, ela pode conseguir um horizonte de financiamento
que se refinancia ao longo do tempo por mais do que a expectativa de vida do
préprio proprietdrio, ou seja, o critério temporal aqui leva em consideragio a
expectativa de vida da empesa, do negécio, e nao do dono do negécio. Isso ji
alarga a possibilidade de endividamento para muito além daquilo que estd pre-
sente nas familias. Entdo aqui a gente jd estd falando, em termos capitalistas,
de uma economia que é uma economia intrinsicamente de endividamento,
ou seja, o crescimento do capitalismo dos paises ou das empresas ao longo dos
ultimos 200, 300 anos, mas sobretudo no século XX, do século XX para cd, é
um crescimento exponencial muito superior as taxas de crescimento histéri-
cas da economia internacional, da economia de qualquer lugar ao longo dos
séculos, pelo fato de que se institucionalizou nessa economia uma forma de
antecipar poder de compra, de antecipar capacidade de endividamento, sem a
qual essas empresas jamais poderiam desempenhar trajetdrias de crescimento
como as que efetivamente conseguiram trilhar nos dltimos tempos. Entao, a
esséncia do sistema, do ponto de vista de mercados capitalistas ¢ uma esséncia

de endividamento, ou seja, a divida faz parte do negécio desde que ela seja
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financidvel ao longo do tempo pela capacidade do sistema de, ao crescer, reali-
zar o lucro necessdrio para pagar o financiamento que foi feito. Entao por isso
que o capitalismo ¢ um sistema que para ser virtuoso ele depende de crescer
sempre e mais, ele depende, portanto, de uma trajetdria expansiva ao infinito,
isso ¢ que ¢ a esséncia do sistema em dltima instincia.

Agora, quando a gente d4 o salto para o setor publico a gente vé que a elas-
ticidade, ou seja, a capacidade de levar essa 16gica adiante ¢ ainda muito maior,
sobretudo para paises que tém moeda prépria, que tém soberania monetdria,
emitem o seu proprio dinheiro, como o Brasil o faz. Esse horizonte de endivi-
damento ¢é ainda maior, porque oferece como garantias algo que estd além dos
patriménios individuais, que é o patriménio do préprio pais, ¢ o aquifero gua-
rani, é o pré-sal, é a capacidade produtiva da sua populagio, é a amazonia azul
e verde, é tudo mais que existe no pais como ativo econémico, em ultima ins-
tAncia, de potencial econémico. Oferece, como horizonte temporal, um prazo
nao determinado, porque a rigor uma empresa vocé até pode vislumbrar uma
trajetdria de nascimento, desenvolvimento e morte, e fim da empresa, embora
a légica atual das grandes corporagoes também jogue isso pro infinito. Mas no
caso dos Estados Nacionais tais como nés os conhecemos hoje, nao existe um
horizonte temporal pré-definido; ¢ ébvio que paises também acabam como
nés estamos vendo no Oriente Médio, como a gente vé na Africa, como a
gente vai comegar a ver na América Latina muito provavelmente nesse século
XXI. Mas o fato é que nao existe predeterminagao para esse horizonte, entdo o
financiamento pode se dar também ao infinito, esse ¢ que ¢ o ponto, ou seja,
o endividamento que estd na génesis, na origem do motor da economia capi-
talista, ele também se aplica A prépria légica do setor publico. E claro que esse
endividamento tem limites em termos néo s6 de capacidade de financiamento
a0 longo do tempo, porque depende também de que a economia cresga, gere
por sua vez tributos que viabilizam o financiamento intertemporal desse en-
dividamento, como tem limites ligados & composi¢io desse endividamento, e
esse é que ¢ o ponto que eu acho importante reter dessa conversa toda.

Ou seja, do ponto de vista conceitual nio hd problema algum com o en-
dividamento em si, nem das familias, nem das empresas e muito menos dos
estados nacionais. A questao toda é a composi¢ao desse endividamento, se ele

estd baseado em transformacio produtiva, ou seja, em transformagio socioe-
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condmica produtiva que ao longo do tempo gera sua prépria capacidade de
ser refinanciado, ser pago, ser amortizado, ou se ele estd ancorado numa légica
de esterilizagao dessa capacidade produtiva, que ¢ o caso que a gente vive, no
Brasil, uma l6gica de financeirizagio da riqueza.

Entio vejam, o primeiro mito é esse de que o mercado ou as empresas
podem se endividar porque isso faz bem para a légica microecon6mica, ala-
vanca o crescimento, ¢ inovagao, ¢ potencialidade, é rentabilidade etc., e o
setor publico nio pode seguir a mesma légica porque isso é pecado, em tltima
instancia desloca recursos produtivos. Enfim, pela légica da dona de casa, pela
légica da economia doméstica, isso ¢ inconcebivel. Entao o primeiro mito que
a gente vive é esse, ¢ ter naturalizado ao longo do tempo a ideia de que o setor
publico nao pode gastar mais do que arrecada do ponto de visto real, e isso é
uma faldcia, porque nao hd nenhuma experiéncia histérica do século XX para
cd em que o desenvolvimento dos paises de capitalismo organizado tenha se
dado sem a presenca ativa e importante do Estado e sem que esse Estado tenha
exercido produtivamente essa prerrogativa de se endividar para financiar o
préprio desenvolvimento. Entdo a questao nio ¢ se endividar ou nio, é como
se endividar, e de que maneira encaminhar essa estrutura de financiamento.

Bom, o segundo mito que hd em torno dessa questdo ¢ a ideia de que a
moeda ¢ neutra, o que é uma bobagem completa, mas que continua sendo o
grande mote dos economistas tradicionais, que dominam os altos cargos da
administragao publica etc., de dizer que a moeda nio tem efeitos reais sobre
a economia. Portanto, sob esta 14gica da moeda neutra, entre outras muitas
implica¢des, ndo faz diferenca se o governo usa o seu recurso, o seu superdvit
primdrio, para investir na infraestrutura ou se usa para pagar juros da divida
publica. Mas isso é uma bobagem completa, porque evidentemente que o
gOVerno usa o seu recurso, o seu superdvit primdrio, para investir em politicas
sociais, para investir em infraestrutura, ou seja, para converter a potencialida-
de, os recursos reais da economia, em capacidade produtiva, em expansio de
empregos, geracdo de renda, melhoria das condigoes de vida etc. e tal.

Isso tem um impacto real, direto, visivel, explicito, sobre a economia, sobre
a sociedade, sobre as capacidades de mobilizacio das energias civilizatérias do
Brasil e tudo o mais. Se o Estado faz isso, por outro lado, alocando parte des-

te superdvit para esterilizar essa capacidade na forma de remuneracio rentista,
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de remuneragio de juros, cujos detentores sao pouquissimos empresirios e o
préprio governo em dltima instincia, isso faz toda a diferenga pro resultado
final que ele td produzindo. Entio a moeda nao s6 nao ¢é neutra do ponto de
vista tedrico mais geral, como ela faz toda a diferenca em relagio ao uso que se
possa fazer desse recurso. Entao nao ¢ indiferente pro resultado final o uso que
se faz do recurso que se tem, isso ¢ de uma obviedade que até nés, que nio so-
mos economistas, entendemos. Bom, entdo o que acontece é que nds estamos
assentados sobre esse outro mito que é o de que todas as decisoes politicas que
estao sendo tomadas ji hd muito tempo, que estdo sendo tomadas em prol da
eficiéncia microecondmica, gerario como resultado agregado a melhor situagio
possivel em termos do bem-estar coletivo, e isso ¢ uma faldcia completa, tem a
ver com o fato de que as decisbes microecondmicas, os somatdrios das decisoes
microecondmicas dos agente, N0 necessariamente conduzirao o sistema como
um todo para uma situagao de maximo bem-estar.

A DPetrobras ¢ o caso evidente disso, ou seja, na medida em que vocé con-
verte uma empresa com o tamanho, o peso, a importancia da Petrobras, numa
empresa que se move no mercado numa ldgica estritamente microeconémica,
ou seja, de rentabilidade, de maximizagdo da sua prépria rentabilidade em-
presarial para atender justamente esse mito de que se ela vai bem o pais vai
bem, vocé estd incorrendo nesse problema da faldcia da composi¢ao, porque as
decisdes que ela vai tomar sdo as decisdes que maximizam a sua rentabilidade
prépria e quem se beneficiard disso sio os seus diretores e acionistas. Isso nao
se reverte necessariamente num bem estar coletivo, haja visto que o preco da
gasolina subiu 15 vezes em 7 dias, porque a politica que foi adotada desde
2016 é uma politica que prioriza as decisdes microecondmicas. A mesma logi-
ca vale por exemplo para a Sabesp em Sao Paulo, que foi privatizada e que na
medida em que todo mundo economizava dgua por conta da crise hidrica, a
Sabesp tinha prejuizos na bolsa de valores. Por que? Porque o consumo tinha
diminuido, logo a conta das pessoas tinha diminuido, entio isso era ruim para
a empresa, para a 16gica empresarial, mas era completamente racional e bené-
fico pro conjunto da populagio.

Entao vejam, esse ¢ um outro mito importante que a gente precisa enfren-
tar quando discute as questoes das financas e da moeda de um modo geral,

porque ela tem uma implicagdo concreta para o dia a dia das nossas vidas. A



Financas pablicas brasileiras e a idolatria ao dinheiro 507

medida que a gente defende sempre a légica empresarial ou a légica da efici-
éncia, ji que ninguém ¢é contra a eficiéncia, ninguém ¢ contra economizar luz
e dgua, s6 que a questdo ¢é que a l(')gica microeconémica, no agregado, nao
necessariamente gera resultados sociais benéficos, mas isso foi sendo vendido
ideologicamente como uma verdade absoluta do mundo da economia e dos
economistas, uma verdade ligada quase ao estado da natureza, ¢ assim que as
coisas sio e funcionam.

Entdo, nds estamos submetidos a uma légica de dupla face, pela qual a gen-
te ¢ obrigado a defender a eficiéncia microecondmica como se disso resultasse
o bem-estar coletivo, e isso é um erro. Nés estamos submetidos a uma outra
l6gica falaciosa de que s6 quem pode se endividar é o setor privado porque é ele
que gera a riqueza nacional. O setor publico sé pode se endividar na medida
em que for para pagar os juros que remuneram o capital. Ambas as armadilhas
estdo ligadas 4 hegemonia do dinheiro, na forma pela qual o dinheiro se tornou
esse boi zebu do capitalismo contemporineo. Entao, o combate a idolatria do
dinheiro tem que levar em consideragio os aspectos reais que tem a ver com as
desmontagens desses mitos, ou dessas faldcias, ou seja, nem tudo que ¢ benéfico
do ponto de vista microecondmico vai servir ao bem-estar coletivo, e isso passa
por entender como o dinheiro se transformou nesse zozem absoluto, no rei de
todas as coisas, como isso converteu a humanidade em uma mera mdquina de
reprodugio de dinheiro, as pessoas, as empresas, os proprios governos, que ilu-
didos por essa propria logica, trabalham para a valorizagao ficticia do dinheiro
€ ndo o contrario.

Bom, s6 para finalizar eu também queria falar um pouco de Brasil, ji que
o tema estava ligado a esse aspecto. Entao vejam, o Brasil estd completamente
enredado nesses dois mitos, a ponto de o governo Bolsonaro agir cegamente
na diregio de mobilizar todas as suas capacidades e as suas decisoes para ali-
mentar essa dupla faldcia: i) a da eficiéncia microecondmica que vai garantir
o melhor resultado agregado; e ii) a de que o ajuste do lado real da economia,
das contas publicas, vai garantir também melhores resultados por si préprios.

Mundo afora, essa dupla faldcia comanda as agoes e as decisoes dos gover-
nos, e sobretudo no Brasil no contexto atual, isso coloca o pais numa trajetéria
catastréfica, ¢ uma trajetdria de semiestagnagio ou de estagnacio secular da

renda, é uma trajetdria em que a sustentagio desse modelo depende de duas



coisas, basicamente: i) repressao e criminalizagao dos movimentos e das pesso-
as que se opoem a esse modelo, com o que hd um processo de apartagio com-
pleta desses grupos em relagio a esfera da politica como aquela da resolugao
possivel dos conflitos; e ii) hd, portanto, uma hipertecnificacao do discurso,
uma suposta cientifizagio das decises como se essas coisas fossem algo mera-
mente técnico, de manual.

Assim, eu acho que a superagio dessa situacio depende de uma volta aos
fundamentos, ela depende de uma recuperagio dos espagos de discussao como
esses que estdo voltando a aparecer agora, jd se multiplicando novamente no
pais desde o golpe de 2016, sobretudo, mas que precisam ser intensificados
cada vez mais de modo a que nio sé essas faldcias que estdo colocadas possam
ser desmentidas e denunciadas, como possa haver por meio desses féruns,
ainda que microssociais, uma volta a nossa capacidade politica de organizagio
coletiva.

E uma saida que vai demorar um bom tempo para ser encontrada, na
medida em que ela depende da criagao de um ator coletivo que ainda nao exis-
te na nossa sociedade, ou melhor, ele existe evidentemente, mas ele nio estd
ainda ciente de si nem ciente da gravidade do problema que estd colocado e da
gravidade ou da complexidade da articulagio politica e social ainda necessdria
para enfrentar e superar essa crise, que nio é uma crise de conjuntura e nio ¢
uma crise fiscal, nio é uma crise de curto prazo, nao ¢ uma crise que sequer se
resolverd com as eleicoes de outubro de 2022.

Entao é um trabalho de base que precisa voltar a ser feito, como j4 se fez
no pais em outros momentos, com resultados agregados positivos, diga-se de
passagem, mas que ¢ drduo e muito longo no tempo. Entdo a gente precisa
ter clareza disso, porque nio ¢é algo que se resolverd com a elei¢ao de qualquer
que seja o candidato, e ndo ¢ algo que se resolverd de cima para baixo, ou seja,
da simples mudanga dos cargos de alto escalio do governo. E claro que isso
ajuda, mas a solugdo na verdade passa por uma reorganizagao politica e social
da base da sociedade brasileira, algo que ainda estd muito distante de estar
claro no horizonte. Entio, enfim, eu acho que é uma abordagem pessimista,
eu reconhego, mas nesse momento me parece necessiria para que possamos

em conta a real dimensdo do problema que temos pela frente a ser enfrentado.
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Democratizagdo do orcamento
publico?

José Celso Cardoso Jr.

CLP: Eu jd passo, entdo, a palavra ao sr. José Celso Cardoso Junior, doutor em Econo-
mia, técnico de Planejamento e Pesquisado Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(IrEA) e atual presidente da Associagdo dos Funciondrios do IPEA (AFIPEA-Sindical).

Boa tarde a todos, a todas e a todes. Sejam todos bem-vindos e bem-vindas.
Eu queria inicialmente agradecer o convite ao deputado Padre Joio e agora a
deputada Erika Kokay. Cumprimento e parabenizo esta Comissao por trazer
a esta sessio um tema atual e de muita relevincia. Quero dizer da complexi-
dade, evidentemente, de discutir isso 4 luz do arcabouco fiscal e normativo
que nds temos no Brasil.

A minha abordagem vai ser complementar 4 abordagem das colegas. A
minha premissa ¢ de que a introduc¢do da participagdo social no orcamento
depende de uma revisio muito ampla, profunda e inclusive tedrica, acerca do
arcabougo de financas publicas que nds temos no pais.

Vejam, a economia brasileira — 0 mundo das finangas publicas no Brasil —
estd enredada num arcabougo de finangas publicas ultrapassado, teérica e
historicamente. Esse arcabougo prima por criminalizar o gasto publico real,
porque parte de um principio equivocado de que o governo nio pode gastar

ou de que o governo nio tem dinheiro para gastar. Ambas as premissas sao

2 Palestra proferida na Comissio de Legislagio Participativa da CAMARA DOS DEPUTA-
DOS em 23 de novembro de 2022.
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equivocadas. O problema do Brasil ndo ¢, nunca foi e provavelmente nio serd
falta de recursos, mas sim, falta de regras fiscais adequadas a0 manejo dos
recursos publicos numa perspectiva desenvolvimentista, e numa perspectiva
republicana e democritica, evidentemente.

O nosso arcabougo fiscal estd ancorado na ideia de que o gasto publico
real é pernicioso, mas o gasto financeiro nio; ou numa ideia de que o gasto
que mobiliza os direitos sociais — politicas ptblicas que transferem renda e
que alavancam a prépria economia — é um gasto pernicioso do ponto de vista
macroecondmico. Ora, ndo hd nada mais equivocado, do ponto de vista ma-
croecondmico, do que essa premissa.

O arcabouco fiscal brasileiro, além disso, veio se consolidando na base de
um bindmio terrivel, que é o binémio da domindncia financeira e da privati-
zagdo das finangas piblicas. A dominincia financeira tem a ver com o fato de
que toda a legislagao que vem sendo montada no Brasil em torno desse tema,
desde a Lei de Responsabilidade Fiscal, para nao ir muito longe, ou seja, desde
o ano 2000 para c4, é uma legislacao que, como eu disse, criminaliza o gasto
publico real, que é o gasto que estimula a economia, que transfere renda para
a sociedade e para os territérios, mas a0 mesmo tempo, essa mesma legislagao
flexibiliza o gasto financeiro, blinda o gasto financeiro de qualquer restrigao,
inclusive blinda do ponto de vista dos ilicitos, que crescentemente vao toman-
do conta do manejo desse lado do gasto publico.

Entao, a financeirizagio da economia como um todo e da prépria divida
publica brasileira mostra que o nosso problema nao ¢ de falta de recursos,
mas de légica de alocagao dos recursos, em que o normativo que vem sendo
construido, por um lado, criminaliza o gasto que seria importante para mover
a economia e, por outro lado, blinda e protege o gasto financeiro improdutivo.

Ocorre que esse arranjo — e dele fazem parte a Lei de Responsabilidade
Fiscal e a Emenda 95/2016 do teto de gastos, além de uma série de outros nor-
mativos que temos em curso — esteriliza os recursos reais, que sao favordveis
ao crescimento, a0 mesmo tempo em que protege determinados segmentos
minoritdrios e privilegiados da economia.

Por isso, essa l6gica da dominancia financeira acaba, por sua vez, favorecen-
do uma espécie de apropriagio privada das finangas publicas. Eu quero com isso

dizer o seguinte: apesar de a estrutura tributdria brasileira ser regressiva, ou seja,
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os pobres ou os mais pobres pagam proporcionalmente mais impostos do que
os mais ricos — o que ja é terrivel! —, hd o fato de que quase todos os segmentos e
atores da economia de alguma maneira contribuem para a composicao do fundo
publico; eles pagam impostos diretos e indiretos de alguma maneira.

No entanto, uma vez que esse fundo publico se constitui como arrecadacio
tributdria primdria do governo, essa légica que penaliza as transferéncias pelo
lado real, a0 mesmo tempo em que favorece, blinda, protege e valoriza o gasto
financeiro, ela faz com que haja uma espécie de transmutagio do fundo do
publico do lado real para o lado financeiro, que por si s6 ¢ estéril do ponto de
vista macroeconémico.

Entio, na medida em que o orcamento vai tendo que se deslocar do financia-
mento produtivo ou do financiamento dos direitos sociais para o financiamento
ou para a rolagem da prépria divida publica, estao se esterilizando recursos fa-
vordveis ao crescimento da economia, a0 mesmo tempo em que se favorece um
determinado segmento da economia que ¢ formado pelos grandes rentistas em
operagao na economia brasileira — os grandes bancos, os grandes fundos de pen-
s30, as grandes corretoras, os grandes aplicadores de titulos publicos, e por ai vai.

Isso promove o que chamamos de privatizagio das finangas piiblicas, por-
que o fundo publico arrecadado pelo conjunto da sociedade ¢ transferido, de
modo concentrado, por meio de canais e de formas financeiras de valorizagao,
para poucos e privilegiados agentes da economia. Isso gera para o conjunto da
economia uma situa¢do terrivel do ponto de vista macroecondmico e sacra-
menta uma economia de baixo crescimento, porque o que ¢ o lado indutor do
crescimento econdmico pela mao do Estado estd preso, estd amarrado a esse
conjunto de regras fiscais anacrénicas — como a regra de ouro, o teto de gastos,
o superdvit primario etc.

Entao, isso gera uma tendéncia “estagnacionista” de longo prazo para a
economia brasileira, a0 mesmo tempo em que a légica de financeirizagio da
divida sugere o agugamento do quadro de concentragio de renda na sociedade
brasileira. Portanto, para além da concentragio primdria da renda no Brasil,
que ja é das piores do mundo, sobrepde-se uma concentracio adicional pro-
movida pelo préprio Estado por meio dessa 16gica predatéria das finangas pu-
blicas, por meio dessa ldgica privatista que estd por trds do arranjo normativo

institucional e macroecondmico das finangas publicas.
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Entdo, nés temos dois fendmenos que precisamos ser capazes de combater
para podermos pensar em participacio efetiva das pessoas no orgamento: o fisca-
lismo e o rentismo. O fiscalismo ¢ essa ideologia que contaminou as cabegas, inclu-
sive vdrias delas muito brilhantes, de economistas que se renderam a esse mantra
liberal de que o Estado estd proibido de gastar, porque acham que as finangas
publicas ou as financas do Estado sdo equivalentes as financas domésticas —
algo que ¢ um completo contrassenso do ponto de vista econémico e tedrico.

E a l6gica rentista que ¢é essa valoriza¢io dos fluxos financeiros pela prépria
mio do Estado. Entdo, se por um lado o Estado busca descentralizar recursos,
transferir renda para os mais pobres e para as regides mais pobres por meio de
um conjunto de politicas piblicas sociais, ambientais, culturais etc., por outro
lado, ele estd concentrando renda, na medida em que essa légica de finangas
publicas, que é pouco conhecida e discutida pela sociedade, favorece, na verda-
de, poucos e privilegiados agentes de mercado.

Essa dupla caracteristica das nossas finangas, o rentismo de um lado ¢ o
fiscalismo de outro, precisa ser combatida do ponto de vista tedrico e do ponto
de vista politico. Afinal de contas, nao hd experiéncia internacional conhecida
no mundo que tenha prescindido do Estado ou do seu papel ativo no campo
do exercicio das suas capacidades fiscais para se desenvolver, para enfrentar os
seus problemas macroeconémicos, sociais, ambientais, culturais etc.

Eu quero com isso sugerir a necessidade de uma revisdo muito profunda des-
se arcabougo normativo institucional e cultural de finangas publicas no Brasil,
que passa pela extingio da Regra de Ouro, que estd na Constituigio e que ¢ algo
completamente anacrdnico, pela revisao da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
penaliza o gasto, por exemplo, com os servidores, 20 mesmo tempo em que nao
impde limite ao gasto destinado ao pagamento de juros da divida, por exemplo.

H4 um terceiro ponto: a revisio da légica do Superdvit Primdrio como
uma légica de satisfacio dos interesses de mercado, porque, na verdade, uma
divida publica ou um gasto publico representam receitas do setor privado.
Quando o Estado gasta ao transferir renda, seja para empresas, seja para fami-
lias, ele estd transformando o credor desse gasto num possuidor de um ativo
financeiro ou de um ativo real. Isso significa dizer que a contrapartida de
uma situagio fiscal deficitdria é uma situagao de superdvit privado, ou seja, o

mercado deveria agradecer ao Estado por gastar! E claro que existem limites a
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esse tipo de situacio, dados pela ocupacio dos recursos produtivos etc. Hd um
ponto a partir do qual, de fato, um excesso de gasto publico dessa natureza
pode se converter em inflagdo e outros desequilibrios.

Porém, essa nao é a situacgio brasileira. Nés estamos vivendo hd vdrios anos
um regime de semiestagnacio econdmica, de ociosidade gritante das cadeias
produtivas, de desemprego em taxas muito elevadas, de renda muito baixa da
populacio. Logo, hd um espago possivel e necessédrio de ser ocupado pelo gasto
publico que se converteria, do ponto de vista macroeconémico, em receita
para o setor privado.

E isso, obviamente, é um fator de estimulo ao crescimento, e nio de deses-
timulo. E preciso entender que o gasto publico no s6 estimula como comple-
menta o gasto privado. Essa é a verdade empirica, histdrica, da relacio entre fi-
nangas publicas e desenvolvimento em todos os paises capitalistas do mundo.
Achar que os paises capitalistas desenvolvidos se desenvolveram produzindo
superdvit primdrio é um desconhecimento absurdo da histéria mundial capi-
talista. Brasilia, mesmo, jamais teria sido construida por essa légica do supe-
rdvit primdrio; inimeras outras obras de suma importincia jamais teriam sido
feitas por uma légica de superdvit primdrio, ou seja, ¢ impossivel avangar para
o tema da participagdo no or¢amento, se ndo mudarmos a nossa compreensio
de financas e da relacio das financas com o desenvolvimento.

Entao, é necessdria a revisio da Regra de Ouro, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, do mantra do Superdvit Primdrio, e ¢ necessdria a eliminagio urgente
da Lei do Teto de Gastos, evidentemente. Isso nao existe em lugar nenhum do
mundo, essa é uma restri¢io absurda nio s6 do ponto de vista normativo, mas
também do ponto de vista tedrico, do ponto de vista empirico, que representa
a completa esterilizagao da capacidade do Estado de agir e de fazer coisas que
precisam ser feitas, e por af vai.

Para finalizar, é preciso fazer uma revisao também de um dispositivo da
Constitui¢io que impede que o Banco Central, ou seja, a autoridade mone-
tdria, financie, por meio de emissio, o Tesouro. Isso foi feito na pandemia.
A tal da PEC do Orcamento de Guerra foi isso, foi uma autoriza¢io para a
autoridade monetdria financiar o Tesouro, para, por meio disso, poder pagar o
beneficio assistencial, o Auxilio Emergencial.

Ora, se isso foi feito naquela condi¢io de adversidade sanitdria, social e

econdmica, por que nio se fazer isso nesse contexto de necessidade de recons-
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trugio do pais que nés estamos vivendo? E como se nds estivéssemos numa
guerra, sem um inimigo externo. Nds estamos vivendo uma situagao no Brasil
que requer uma mudanga de paradigma e uma mudanga de postura do gover-
no, da sociedade, do Congresso em relagio a essa temdtica, ou seja, a relagio
das finangas com o desenvolvimento.

E, por fim, quero tratar do or¢amento participativo. O or¢amento parti-
cipativo, nesse contexto que eu estou sugerindo, ganha uma importincia adi-
cional ao de simplesmente formalizar canais burocrdticos de participagao da
sociedade na defini¢io das prioridades da alocagao. Ele ganha um peso estraté-
gico diferenciado e importante na medida em que passa a ser um componente
possivel e necessdrio para contestar justamente os dois pilares da 16gica atual
vigente, ou seja, o fiscalismo e o rentismo. Nés precisamos de participagio no
or¢gamento, inclusive para isso, para demonstrar que é possivel e necessario
inverter as prioridades e fazer com que as finangas se voltem para o desenvolvi-
mento da sociedade e do pais, em vez de a sociedade viver em funcio de gerar
superdvits primdrios, que favorecem apenas privilegiados setores da economia.

Eu acho que o or¢amento participativo tem diante de si um desafio adi-
cional aqueles tradicionais em termos da sua operacionalizagao. Quer dizer,
sempre foi e continuard sendo dificil pensar concretamente como introduzir a
participagao no ciclo or¢amentério. Isso continua sendo um desafio, mas é um
desafio possivel de ser enfrentado, quando percebemos que o ciclo or¢amen-
tdrio é composto por etapas especificas, com naturezas especificas e que, para
cada momento desse ciclo, cabe um tipo de participacio. Se pensarmos dessa
maneira, talvez consigamos encaixar interfaces de participacao mais efetivas.

Essa é a parte ficil. O que é mais complexo ¢ justamente fazer com que essa
participacdo no or¢amento seja qualificada por uma perspectiva transformado-
ra do arranjo institucional, macroecondmico e normativo de finangas publicas,
no sentido de contestar a dominancia financeira, a privatizagao das finangas, ou
seja, o fiscalismo e o rentismo, que estdo incrustados nessa légica esterilizante
da capacidade do Estado de agir.

Eu acho que é um pouco essa, vamos dizer, a concep¢io mais estratégica
geral que eu traria para o debate, para avan¢armos um pouco na operacionali-
zagao da participagdo no or¢amento.

Obrigado.



Posfacio

Planejamento e projeto
nacional

Jackson De Toni

p6s mais de trinta anos da Constituigio Federal de 1988, ji podemos sa-

ber o que deu certo e o que deu errado no nosso sistema de planejamento
federal. A experiéncia de oito Planos Plurianuais permite dizer, com certeza,
que o modo de planejar precisa ser reinventado e reconfigurado a luz dos
grandes problemas sociais que assolam o pais. Precisamos alongar o horizonte
de planejamento, incluir cendrios de longo prazo e estudos prospectivos sérios
e sistemdticos que possam alimentar os insights sobre metas, objetivos e visoes
de futuro. Isso porque o planejamento de médio prazo, a cada quatro anos,
sofre de uma terrivel inércia institucional e cognitiva em muitos ministérios
ou dreas de politicas puiblicas, apenas repetindo velhas férmulas e mantendo
uma grande desconexdo com o mundo real de um pais-continente.

O planejamento governamental, por outro lado, deve ser participativo,
coordenador, sistémico e ousado, vinculando-se, evidentemente, ao debate de
como e por que construir um projeto nacional. Pode-se ver, como os estudio-
sos do tema jd apontam, que a possibilidade de um “projeto nacional” é uma
nao questio para boa parte das elites econdmicas e culturais. Boa parte delas,
situadas entre as mais desqualificadas do planeta, jd4 abandonaram toda pers-
pectiva de desenvolvimento autdnomo e independente do pais. Mas ocorre

que uma politica nacional de desenvolvimento ¢ a tnica saida para que o Bra-
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sil tenha algum protagonismo nos novos ciclos mundiais de avanco tecnoldgi-
co e modelos produtivos, em especial os intensivos em investimentos publicos
em inovagdo, pesquisa e desenvolvimento. O Estado nacional deve induzir
setores estratégicos, por exemplo, em energias renovdveis, seguranca alimentar
e sanitdria, solugoes de transformagio digital para empresas, inovacio social
para os grandes gaps sociais e assim por diante.

O desenvolvimento social, econémico, politico nao é obra solitdria de um
salvador da pdtria, seja onde estiver no campo ideolégico, mas de um esforco
coletivo, institucional e até geracional, na melhoria dos instrumentos de ges-
tdo estratégica, entre eles a capacidade estatal matriz, aquela que suporta todas
as demais: a capacidade de planejamento governamental. O Brasil, como dizia
Celso Furtado, é uma nagio cuja construgio foi interrompida. Nosso modelo
econdmico disfuncional baseado na extragiao de commodities agricolas e mi-
nerais, tomou o lugar da industrializagao na consolidagao do mercado interno.
Na sequéncia, a hipertrofia do sistema financeiro, que canaliza boa parte da
renda nacional, registra os maiores lucros do planeta. Mesmo a industrializa-
¢ao do pés-guerra, suportada por crédito publico diferenciado e infraestrutu-
ras fisicas instaladas, se concentrou em apenas quatro estados (S, MG, R] e
RS), gerando uma estrutura que acentuou as desigualdades regionais de renda.
O Estado nacional, por sua vez, teve sua capacidade de investimento colapsa-
da pela combinagao do peso da divida puablica, da md gestdo e da perda de ar-
recadagao pela sonegagao endémica. Esse modelo é incapaz de gerar empregos
na quantidade e qualidade necessdrias para uma nagio que j4 superou a marca
de duzentos milhdes de habitantes. Pergunta-se, entdo, o mercado deixado a
sua prépria sorte terd condi¢oes de — como pensam alguns — criar estratégias
ou engendrar trajetérias para solucionar tal estado de coisas?

A resposta ¢ nao! S6 o Estado pode coordenar um novo projeto nacional
hegemonico, tecnicamente vidvel e politicamente sustentdvel. Nenhum go-
verno pode ser melhor que a importincia dos problemas que seleciona para
enfrentar e sua capacidade de processar e resolvé-los, isto ¢, o teto de qualidade
¢ determinado pela qualidade do sistema de planejamento. Mas a capacidade
técnica s6 existe mediada pela politica, jd que o plano nio é uma lista de prio-
ridades, nem mesmo um texto cheio de objetivos, metas e dotagdes orcamen-

tirias. Um plano que seja instrumento de um projeto nacional ¢, no fundo,



Planejamento e projeto nacional 517

um grande pacto nacional destinado a estabelecer uma hegemonia duradoura
para uma visio de futuro consistente e condizente com as caracteristicas e
necessidades do pais. Uma visio mobilizadora da sociedade, capaz de engajar
diferentes, heterogéneos e conflitantes setores e grupos sociais.

E por isso que esse planejamento, pensado como capacidade estatal,
requer uma nova burocracia pubica, qualificada, comprometida e engajada
com o processo de transformacio das instituicoes, dos processos de gestao
e do modo como a mdquina publica funciona. A necessdria qualificacio e
universalizagio de servicos publicos, entre outros desafios, também depende
de um eficiente sistema de planejamento, entendendo que os sistemas de
gestio, monitoramento, avaliagio e coordenacio sio subsistemas conectados
e interdependentes.

Nesse sentido, é preciso lembrar que o Brasil tem oportunidades tnicas
no cendrio internacional. O centro hegemoénico mundial estd se deslocan-
do para uma configuragio multipolar, centrada em experiéncias notdveis de
crescimento acelerado. Novos blocos econdmicos, aliangas comerciais e de in-
vestimento e parcerias reforcam a necessidade de reconstrugao do sistema de
planejamento nacional. As crises de 2008, a recente pandemia, o quadro de
incerteza crescente no xadrez geopolitico mundial etc. justificam — agora no
cendrio externo — um esfor¢o deliberado, persistente e substantivo na dire¢io
do planejamento governamental, democrético, participativo e integrador.

Afinal, o planejamento nio é s6 uma técnica ou metodologia, a aplicagio
de uma ferramenta de gerenciamento de equipes ou de um protocolo predefi-
nido. Planejar no setor pablico implica, supoe e demanda, a0 mesmo tempo,
um extraordindrio otimismo lticido sobre o futuro, um engajamento pessoal
do servidor e um enorme comprometimento com o protagonismo estatal para
enfrentar os graves problemas ¢ demandas da sociedade. Planejar, afinal, nao ¢

fazer planos, é mudar o mindset, nossos modelos mentais.
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este livro, organizado por José Celso Cardoso Jr e
Leandro Freitas Couto, vocé encontra uma discussao
consistente e de alto nivel sobre a administracao
e as financas publicas, o planejamento governamental e

gestao do poder executivo federal brasileiro.

Como esta presente num dos textos do livro, planejamento
é um processo tecnopolitico — sistémico, continuo e cumu-
lativo — por meio do qual se da concretude ao programa de
governo e demandas, propostas e projetos da sociedade,

respeitando critérios republicanos e democraticos.
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