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PREFACIO

A presente publicacdo é fruto do esforco de um conjunto de
autores que escrevem sobre as tematicas de planejamento e orgamento
na Administracdo Publica Federal brasileira. Publicado pela Associacdo
dos Servidores da Carreira de Analistas de Planejamento e Orgamento
(Assecor), em parceria com a Escola Nacional de Administragdo Publica
(Enap), o conjunto de textos apresentado é uma importante contribui¢do
ao debate nacional sobre os temas vinculados a ambas problematicas.

As instituicdes que se ocupam do assunto financas publicas —
notadamente as Secretarias de Planejamento e de Orgamento, do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, e as Secretarias
do Tesouro e de Politica Econdmica, do Ministério da Fazenda, funcionam
sob permanente pressdao do curtissimo prazo, o que dificulta, muitas
vezes, uma reflexdo mais sistematica sobre os desafios mais estruturantes
gue enfrentam.

No esforco em curso para entender o que explica a gravidade da
crise econdmica e politica em que se encontra, o pais também busca de
ampliar seus horizontes de formulacdo e incorporar reflexdes sobre os
temas de média e longa duragdo. S3ao assuntos cujo timing é mais amplo,
tais como o envelhecimento da populacdo, a mudanca climatica, a gestdo
estratégica da matriz energética, a questdao do emprego frente a revolucdo
tecnoldgica e varios outros.

O desafio estd na atualizacdo da forma como as atividades de
planejamento e orgamento — cada vez menos organizadas em silos e
mais integradas via sistemas de informacdao — recepcionarao todas as
transformagbes em curso, que estdo longe de estarem claras e, muito
menos, equacionadas.

Grande parte do balizamento legal do processo orgamentdrio data
de décadas atrds. A Lei n? 4320 é de 1964. A nossa Constituicdo Federal
é de 1988. A Lei de Responsabilidade Fiscal é de 2001. Isto significa
que o arcabougo normativo do pais é de um tempo com outro regime



tecnolégico, em que as demandas da sociedade por transparéncia e
responsabilizacdo eram de outra natureza — e que as novas tecnologias de
informacdo e comunicagdo davam seus primeiros passos.

Hoje o pais possui um significativo conjunto de organizacdes
ndao governamentais e instituicbes académicas que se debrugam
sistematicamente sobre o orcamento federal e o traduzem para a
sociedade, independentemente de seu grau de dominio do tema. As
redes sociais transformaram a forma de exercicio da democracia.

Esta conjugacdo de fatores aponta na direcao de que a construcao
de solugGes para os problemas das esferas de orcamento e planejamento
nao estejam na prateleira. Noutras palavras, nao se trata de adquirir uma
solucdo, mas de construi-la. Este processo ndo pode prescindir do concurso
de especialistas no assunto, sejam eles académicos ou practitioners —
expressao que em inglés designa os profissionais do ramo.

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
acumulou nos ultimos anos muitos contelddos que o habilitam para a
discussdo destes temas, em boa medida em decorréncia dos problemas
pelos quais o pais passou nos ultimos anos e, também, em fungdo do
didlogo internacional com outros paises e organiza¢gdes multilaterais que
vivenciam desafios comparaveis.

Nenhum pais tem como se desenvolver se ndo possuir um projeto
de nagdo, uma imagem objetivo a qual se apega como bussola balizadora
de sua trajetdria. Planeja-se para este percurso. O orcamento, por
definicdo, traduz as escolhas nacionais em uma programacao que traduz
escolhas feitas por governos democraticamente eleitos.

O conjunto de textos reunidos nesta publicacdo privilegia a discussdo
sobre a problematica do planejamento, sem duvida a que desfruta de
menos atencdo da sociedade brasileira. No ambito de nossa cultura politica
e de nossa histdria contemporanea, a preocupac¢do com o planejamento
nacional esteve mais presente em regimes autoritdrios que democraticos.
Este é um desafio que a sociedade brasileira precisa superar.

Esta publicacdo traduz algumas das inquietacdes manifestadas por
especialistas da area de planejamento e orcamento governamental. Ndo se

10



trata aqui de discutir os aspectos formais das Leis dos Planos Plurianuais,
das Diretrizes Orgamentdrias ou dos Orcamentos Anuais. Também ndo
se buscam as abordagens normativas de cardter prescritivo, préprias de
manuais. A preocupacdo é com a revelacdo das nuances que poderiam
passar despercebidas para os ndo iniciados. Pois ha muito a ser melhorado
nos processos de planejamento e orgamento governamental brasileiro.

Aresponsabilidade dos textos é dos autores. Tanto a Assecor quanto
a Enap sdo apenas veiculos para a publicacgdo dos mesmos. As motivagdes
sdo: fomentar o debate, buscar organizar contraditdrios, sistematizar
escolhas e incentivar profissionais que atuam na esfera publica e explicitar
suas visdes sobre os desafios postos.

Francisco Gaetani
Presidente da Escola Nacional de Administragao Publica
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APRESENTACAO

Criada pelo Decreto-Lei n? 2.347/1987 (com alteracdo de

denominac¢do introduzida pela Lei n2 8.270/1991), a Carreira de
Planejamento e Orgamento tem como principal responsabilidade a
coordenacdo das atividades de planejamento e de orcamento do Poder
Executivo federal. Jd no ano seguinte, em 1988, a Assecor foi fundada como
entidade representativa dos integrantes da Carreira de Planejamento e
Orcamento. Desde entdo, a carreira e a associacdo vém atuando no intuito
de fortalecer o profissionalismo na administracdo publica brasileira e
contribuir para a melhoria na qualidade dos servigos publicos.
Etapa importante nessa trajetdria, a Lei n2 10.180/2001 estabeleceu que
o Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal (SPOF) compreende
as atividades de elabora¢do, acompanhamento e avaliacdo de planos,
programas e orcamentos, bem como a realizacdo de estudos e pesquisas
socioecondmicas, tendo como finalidade: formular o planejamento
estratégico nacional; formular planos nacionais, setoriais e regionais de
desenvolvimento econdmico e social; formular o plano plurianual, as
diretrizes orcamentdarias e 0s orcamentos anuais; gerenciar o processo
de planejamento e orcamento federal; e promover a articulagdo com os
estados, o Distrito Federal e os municipios, visando a compatibilizacdo de
normas e tarefas afins aos diversos sistemas, nos planos federal, estadual,
distrital e municipal.

Tamanho desafio exige esforcos permanentes de reflexdo e debate
sobre os rumos das atividades de planejamento e orcamento no Pais. E
nesse sentido que oferecemos ao leitor a primeira obra da série de trés
livros sobre planejamento e orcamento a serem publicados pela Associa¢do
Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orcamento (Assecor).
Neste primeiro livro sdo apresentados topicos para discussdo sobre
planejamento e orgamento no Brasil a partir da escala nacional. O segundo
livro serd dedicado a andlise de experiéncias brasileiras de integra¢do entre
planejamento e orgamento no nivel estadual. Enquanto que a terceira obra
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sera voltada para a andlise de experiéncias internacionais selecionadas nas
areas de planejamento e orcamento.

Tomando como referéncia inicial artigos publicados na Revista
Brasileira de Planejamento e Orcamento (RBPO), reunimos, na presente
obra, trabalhos que abordam aspectos centrais das atividades de
planejamento e orcamento a partir da escala nacional. Na primeira
parte do livro, quatro artigos tratam da evolucdo do planejamento
governamental no Brasil. Na segunda, outros quatro artigos abordam
o Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal a luz dos marcos
normativos vigentes no Pais, destacando as interfaces entre os poderes
da Republica e a sociedade.

Sem qualquer pretensdo de esgotar as tematicas aqui abordadas,
desejamos que a leitura possa suscitar novas inquietacdes e reflexdes,
ingredientes esses indispensdveis para que possamos avangar nos debates
e providéncias voltadas para o continuo aperfeicoamento dos nossos
instrumentos e atividades de planejamento e orcamento.
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INTRODUCAO

O livro esta organizado em duas partes. Na primeira parte, quatro
artigos tratam da evoluc¢do do planejamento governamental no Brasil. No
primeiro artigo, Marcio Gimene afirma ser preciso analisar as origens, os
avancos e os desafios do processo de construcdo de um sistema integrado
de planejamento e orgamento no Brasil, visando identificar os obstaculos
a serem superados a partir da experiéncia acumulada. O autor ressalta
que, dos aprendizados decorrentes das experiéncias praticas, surgiram
recomendacdes técnicas no sentido de que as atividades de planejamento
e orcamento fossem integradas em um sistema de planejamento federal
liderado pela Presidéncia da Republica e coordenado tecnicamente pelo
Ministério do Planejamento, integrando todos os érgdos da administracao
federal direta e indireta.

Gimene recorda que as principais recomendacgdes que viriam a ser
implementadas nas areas de planejamento e orcamento durante o regime
militar e apds a redemocratizacdo nao diferem significativamente das
propostas apresentadas desde a década de 1950 por técnicos e intelectuais
das mais diversas filiacOes ideoldgicas, que acompanhavam atentamente
os debates e avancgos técnicos verificados em outros paises. Tendo como
referéncia o tripé planejamento/orcamento-programa/cronograma de
desembolso financeiro, buscou-se a integracao de programas e a¢ées dos
6rgdos da administracdo federal direta e indireta, tendo o planejamento
como orientador maior da acdo governamental. Contudo, segundo o
autor, apesar dos méritos em termos de promocgao da transparéncia e do
controle do gasto publico, o conjunto de inovac¢des legais voltadas para
o controle do gasto publico instituidas entre meados da década de 1980
e a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000, resultou em
um quadro institucional peculiar, que, em termos praticos, subordinou o
planejamento governamental a légica de curto prazo da gestdo fiscal.

No artigo seguinte, Jackson De Toni sustenta que, a despeito da
moderniza¢do do Estado e do aprofundamento da democracia apds os
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governos militares, ainda ndo construimos um sistema de planejamento
estratégico a altura dos desafios de um projeto nacional. Desde o
Estado Novo, o planejamento governamental teria se confundido com
projetos de desenvolvimento econdmico, mormente grandes projetos de
infraestrutura. Todavia, tal como os modelos explicativos que lhe deram
moldura durante esses anos, para De Toni, essa légica de planejamento
teria se mostrado insuficiente para enfrentar o periodo pés-ditadura.

De acordo com Jackson De Toni, o planejamento convencional
como se pratica hoje na maioria das organizacdes de governo é anédino e
deveria ser descartavel, ndo porque seja complexo e invidvel, mas porque
é burocraticamente inutil para resolver os problemas nacionais. Para o
autor, precisamos de um novo conceito de planejamento estratégico
governamental, que seja capaz de dar conta dos desafios da sociedade
e do Estado brasileiros. De Toni afirma que a qualidade da burocracia
publica, mais profissionalizada e inserida no mundo real, contribuiu para
modernizar técnicas, ferramentas e processos gerenciais, enquanto que
a democracia deu mais visibilidade aos grupos de pressao e a demandas
por direitos ainda ndo assegurados. A consolidacdo de um Estado de
bem-estar social demandaria, no entanto, uma visdo de longo prazo a ser
construida de forma participativa. Na visdo do autor, seriam centrais no
debate sobre planejamento governamental perguntas como: “Para qué?
Como serd construido? Que atores sociais vdo perder ou acumular forca?”.

O artigo de Leandro Couto recoloca a discussdo da funcionalidade
dos planos plurianuais (PPAs) no ambito dos esforgos mais amplos de
planejamento no Brasil. Apesar de suas limitages, enquanto instrumento
formal, burocratico, de classificacdo da acdo governamental, os PPAs
produzidos desde 1996-1999 até o de 2016-2019 conseguem revelar a
esséncia das estratégias de desenvolvimento propostas por cada governo.
As mudancas metodoldgicas pelas quais o PPA passou nesse periodo ndo
afetaram sobremaneira essa sua funcionalidade.

Embora a prépria dimensdo estratégica tenha deixado de fazer
parte da lei do plano, mas compondo a mensagem que encaminha o
PL do PPA ao Congresso Nacional, continuou sendo uma referéncia
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importante para o entendimento mais amplo sobre as intencionalidades
dos governos. A partir do PPA, é possivel ler as estratégias dos sucessivos
governos. Isso ocorre tanto em nivel geral, na formata¢do mais ampla da
estratégia de desenvolvimento, quanto em temas especificos. No artigo, o
autor demonstra como a evolucao da politica brasileira para a integracao
regional sul-americana se viu expressa nas estratégias dos diferentes PPAs.

O artigo abre um debate que deve ser aprofundado sobre as
melhorias na metodologia de construgdo e processo de gestdo do PPA.
Nessa linha, reconhece que, apesar de o PPA ter sido uma referéncia
importante para a compreensdao das estratégias de desenvolvimento
propostas pelos diferentes governos, ndo tem sido uma referéncia para a
gestdo ou para a decisdo alocativa. A amarracdo da dimensdo estratégica
com a dimensdo tatica/operacional do plano permanece fragil, aspecto
gue deve ser encarado em eventuais propostas de melhoria do processo
de gestdao do PPA.

Concluindo a primeira parte do livro, Elaine Marcial ressalta que
as experiéncias de planos governamentais no Brasil referem-se, em sua
maioria, a horizontes temporais de curto prazo, geralmente de quatro
ou cinco anos. Marcial defende que, para um pais pensar o longo prazo,
é preciso olhar ao menos 20 anos a frente, tempo que seria suficiente
para colher os frutos dos investimentos realizados. A autora reconhece
que, a partir da década de 1990, foram realizados no Pais estudos
prospectivos com prazos mais alongados. No entanto, todos teriam sido
atropelados pelas agendas de curto prazo dos préprios governantes que
os demandaram.

Para Marcial, faz-se necessario: criacdo e fortalecimento da cultura
de pensamento estratégico; insercao do pensamento estratégico nas
politicas de Estado; institucionalizacdo de metodologias e modelos de
planejamento estratégico de longo prazo; sistematizagao do processo de
planejamento de longo prazo, orientando os de médio e curto prazo; e
ampliagdo das atividades de think tanks no campo dos estudos de futuro.
A criacdo de um ambiente institucional que propicie o compartilhamento
de informacGes e que fomente a comunicacdo e a articulagdo entre os
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Orgdos de Estado seria fundamental, no seu entendimento, para fomentar
a formulagdo de politicas publicas sinérgicas, voltadas para o futuro e ndo
somente para solucionar os problemas de curto prazo. Afinal, muitos
dos problemas que ocupam as agendas de curto prazo ndo existiriam se
trabalhdssemos com agendas de longo prazo.

Na segunda parte do livro, quatro artigos tratam do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal a luz dos marcos normativos
vigentes no Pais, destacando as interfaces entre os Poderes da Republica
e a sociedade. Luiz Fernando Arantes Paulo registra que a Constituicdo de
1988 inaugura no Pais uma nova ordem juridica, que tem a democracia
como principio fundamental. Entre os direitos e garantias decorrentes
da democracia, estaria a possibilidade de controlar o governo, seu
planejamento e as politicas publicas.

O autor destaca a relevancia dos instrumentos e mecanismos
constitucionais voltados ao controle democratico, vinculando a atuacao
governamental a planos e orgamentos aprovados pelo Poder Legislativo
na forma de leis. Instrumentos como o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orgamentaria anual definem normas voltadas ao
controle do planejamento do governo que s3do essenciais para a prote¢ao
efetiva doregime democratico. Como essas normas tém como fundamento
e objetivo a protecdo do regime democratico, devem ser reconhecidas,
segundo o autor, como normas de direito fundamental.

No artigo seguinte, Julia Alves Marinho Rodrigues analisa as
diferencas de perspectivas entre os Poderes Legislativo e Executivo em
relagdo aos instrumentos de planejamento e orgamento, tendo como
referéncia o chamado orcamento impositivo. Julia Rodrigues ressalta que
é por meio do planejamento, retratado nas leis orcamentdrias, que se
fixam os objetivos a serem atingidos pelo Estado. Afinal, como os recursos
sdo escassos e as necessidades da sociedade sdo ilimitadas, é pelo acesso
e pela analise do orcamento publico que o cidaddo pode identificar o
plano de agao governamental e avaliar se as promessas de campanha do
governante eleito estdo ou nao nele refletidas, com possibilidade ou nao
de se tornarem realidade. Uma vez discutidas, aprovadas, sancionadas
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e publicadas, espera-se que as leis orcamentdarias sejam cumpridas.
Todavia, o descontentamento dos parlamentares com a baixa execugao
das emendas parlamentares levou a apresenta¢do, desde o comego dos
anos 2000, de diversos projetos com o propdsito de alterar a Constituicao
Federal, no que se refere a execucao das emendas.

Afinal, até o advento da EC n? 86/2015, o Executivo n3o tinha
obrigacdo de atender a essas propostas e, muitas vezes, em votagdes
de projetos importantes, usava a liberacdo das emendas parlamentares
como moeda de troca, estabelecendo, dessa forma, uma relacdo de
cooptacdo. A autora aponta, no entanto, que a EC n2 86/2015 estabeleceu
a impositividade restrita as emendas parlamentares individuais, sem
qualquer discussdo sobre a funcionalidade do sistema orgcamentdrio
brasileiro. Na sua opinido, perdeu-se a oportunidade de promover
uma discussdo doutrinaria, técnica e politica sobre a impositividade
do orcamento, de forma que fossem estabelecidos critérios para a
discricionariedade do Poder Executivo. Segundo Rodrigues, buscar-se-
ia, dessa forma, tornar a execu¢do do orgamento mais transparente e
compativel com a vontade popular expressa por intermédio de seus
representantes no Poder Legislativo. Afinal, em um Estado Democratico
de Direito, as instituicdes devem ser respeitadas, e o equilibrio entre os
Poderes é peca essencial para o desenvolvimento pacifico da sociedade.

Em seguida, Daniel Avelino trata das transformacbes na gestdo da
participacdo social nas areas de planejamento e orcamento do Governo
Federal. Segundo Avelino, os municipios e estados que adotaram o
orgamento participativo enfatizaram o debate sobre alocagdo de recursos
publicos, em estruturas caracterizadas por uma mobilizacdo inicial de base
(as quais o cidaddo tem acesso direto sem necessidade de intermediacdo),
passando por outros colegiados mais agregados até produzir propostas
para o orgamento anual. Por sua vez, o modelo adotado a partir de 2003 no
Governo Federal enfatiza mais a fungdo de planejamento, estimulando a
participacdo indireta com o protagonismo de conselhos de representacao
mais agregada ou movimentos e organizacdes da sociedade civil, que
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trazem propostas direcionadas a prioridades para uma agenda quadrienal
de desenvolvimento expressa no PPA.

De acordo com o autor, ndo se pode dizer que haja uma participa¢ao
popular institucionalizada na elaboracdo e na gestdo do planejamento e
do orcamento federal, e sim iniciativas que promovem avancos pontuais.
Ainda assim, o autor verifica no passado recente um incremento
consistente e a diversificagdo do numero e das formas de interfaces
entre Estado e sociedade no ambito federal. Essa tendéncia de gestdo
mais participativa seria decorrente do préprio formato de democracia
estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988, estimulando o controle
da administracdo publica pelos cidaddos. Ao analisar as experiéncias
recentes, Avelino identifica os principais resultados obtidos pelas praticas
participativas, como insumos para inferir possiveis criticas e perspectivas
para o aperfeicoamento da relagdao entre Estado e sociedade nessa area.

Por fim, Otadvio Ventura atualiza o debate em torno do orgamento
publico. O autor percebe as ultimas alteracdes referentes ao processo
orcamentario, a agregacdo de a¢des e o advento dos planos orcamentdrios,
o surgimento do orgamento impositivo em 2014 e as discussGes em torno
dos créditos orcamentarios no processo de impeachment de 2016 como
partes de um complexo jogo, em que jogadores, torcida e juizes estdo
em constante interagdo e as regras vao se alterando conforme o jogo se
desenvolve.

Ventura traz a tona temas atuais do mundo do orcamento, tais
como discricionariedade orcamentaria, apoio parlamentar, execugdo
de emendas, fragmentagdo interna, superdetalhamento de regras,
eficiéncia alocativa, transparéncia, desempenho fiscal, julgamento de
contas, conflitos entre burocracias, inseguranca juridica, criminalizacdo de
politicas fiscais, afastamento presidencial por razées orcamentarias. Para
muito além da racionalidade técnica, os conflitos e intera¢des relatadas
demonstram a complexidade envolvida no orgamento publico, o que nos
forca o olhar para muito além das planilhas orcamentdrias.

Dessa forma, este livro atinge o objetivo de ampliar o debate em
torno do planejamento e orcamento publico no Brasil contemporaneo.
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Resgata o histdrico da constituicdo do Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal, revelando as principais lacunas e funcionalidades
no exercicio do planejamento e um de seus principais instrumentos, o
Plano Plurianual. Além disso, discute as interacdes desse sistema com
o Legislativo, sociedade, érgdos de controle, denotando a relevancia do
aprofundamento das discussdes sobre o tema, que, inclusive, foi objeto
central do processo de impedimento presidencial.
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A CONSTRUQRO DE UM SISTEMA INTEGRADO
DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO NO BRASIL:
ORIGENS, AVANCOS E DESAFIOS

Mdrcio Gimene

E o povo brasileiro avesso ao planejamento? Muitos dirdo que sim,
tomando como referéncia variagdes dos argumentos apresentados por
Daland (1969, p. 11): “em muitos aspectos, o temperamento e valores
do povo brasileiro ndo aceitam a ordem, eficiéncia e racionalismo que
exige o planejamento”. A generalizacao pode soar ofensiva, mas é preciso
reconhecer que a capacidade de improviso do povo brasileiro, acostumado
a superar as adversidades com criatividade, ndo raro entra em choque
com os esforgos de ordenamento e coordenac¢do da agao governamental.

Para avancar nessa reflexdo seria preciso efetuar uma longa
digressdao sobre as caracteristicas do processo colonizador, que fez com
gue se cristalizasse no Brasil, e na América Latina em geral, a sobreposicdo
das ldgicas e valores de uma diminuta elite instruida nas universidades
europeias e de uma massa popular que reagia e reage com desconfianca
as tentativas de transpor para o novo continente as instituices e os
habitos de comportamento que levaram séculos para se consolidarem
nos paises colonizadores.

O objetivo do presente trabalho, no entanto, é mais modesto:
investigar as origens, os avancgos e os desafios no processo de construgdo
de um sistema integrado de planejamento e orcamento no Brasil.

A primeira se¢do apresenta as inovagoes institucionais realizadas
entre a década de 1930 e a publicacdo da Lei n® 4.320/1964. Destaque
para a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp),
em 1938; a criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico
(BNDE), em 1952; o langamento de uma série de planos governamentais,
com destaque para o Plano de Metas, em 1956; e para a criagdo do
Ministério do Planejamento, em 1962.
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A segunda sec¢do informa que o regime militar inaugurado em 1964
se beneficiou do acimulo de experiéncias das décadas anteriores para
instalar um sistema de planejamento federal liderado pela Presidéncia da
Republica e coordenado tecnicamente pelo Ministério do Planejamento,
que passava a ser responsavel também pela coordenacado da elaboracdo e
da execucgdo do orcamento-geral da Unido e dos orgamentos dos 6rgaos e
entidades paraestatais, de economia mista e subvencionados pela Unido,
de forma a garantir que o processo de alocagdo de recursos estivesse
subordinado as prioridades definidas pelo planejamento governamental.
Destaque para o Decreto n2 71.353/1972, que estabeleceu que o
Sistema de Planejamento Federal era integrado por todos os érgdos
da administracdo federal direta e indireta incumbidos de atividades
de planejamento, orcamento e modernizagdo administrativa, tendo a
Secretaria-Geral do Ministério do Planejamento como d6rgdo central e as
secretarias-gerais dos ministérios como 6érgdos setoriais.

A terceira secdao demonstra que os anseios pela redemocratizacao
foram acompanhados de iniciativas que visaram reduzir o grau de arbitrio
do Poder Executivo federal, afetando as atividades de planejamento e
de orcamento. Os constituintes de 1987/1988 instituiram um modelo
de planejamento e orcamento de forte viés parlamentarista. Desde
entdo, os Poderes Executivo e Legislativo travam uma acirrada luta
sobre o sentido e o nivel de detalhamento das informacgGes que devem
constar em instrumentos como os planos plurianuais, as leis de diretrizes
orcamentarias e as leis orcamentdrias anuais. Desse embate, herdamos
um quadro institucional peculiar, que em termos praticos subordinou o
planejamento governamental a légica de curto prazo da gestao fiscal.

Por fim, uma breve conclusdo sugere valorizarmos a tradicao
brasileira na area de planejamento governamental e recomenda que a
analise das origens, dos avancos e dos desafios do processo de construcdo
de um sistema integrado de planejamento e orgamento no Pais é um
caminho promissor, na medida em que permite identificar obstdculos a
serem superados a partir da experiéncia acumulada.
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Alicerces do Sistema de Planejamento e de Orgamento
brasileiro

Ha muito que se pesquisar e debater sobre o processo de formacgao
do Estado brasileiro e seus incipientes instrumentos de planejamento.
No entanto, para os propdsitos deste trabalho, é suficiente assumirmos
como referéncia inicial a década de 1930, quando foram criadas, sob a
lideranga de Getulio Vargas, instituicdes como a Comissdo Permanente de
Padroniza¢do (1930), a Comissdo Central de Compras (1931), o Conselho
Federal do Servigo Publico Civil (1936) e o Dasp (1938). O Dasp, em especial,
desempenhou papel importante na elaboracdo de concursos publicos
para acesso aos cargos no Governo Federal, na elaboracdo do primeiro
estatuto dos funcionarios publicos do Brasil e na padroniza¢do das normas
orcamentarias e financeiras adotadas nos trés niveis de governo.

A partir de 1939, os esforcos de modernizagdo administrativa
passaram a contemplar a elaboragdao de planos governamentais. O
Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional
(1939) e o Plano de Obras e Equipamentos (1943) contaram, em sua
implementacdo, com a articulagdo entre o Ministério da Fazenda, a
Controladoria-Geral da Republica e o Tribunal de Contas, compondo
um mecanismo de controle das verbas a serem aplicadas em areas
prioritarias, conforme autorizacdo do Presidente da Republica. A parte
essencial desse esquema consistia no registro das dotacdes anuais pelo
Tribunal de Contas, com validade para um periodo de cinco anos. Esses
primeiros planos podem ser definidos como “orcamentos paralelos em
regime especial de execu¢ao” (DA COSTA, 1971, p. 477).

O Plano Salte (1948) — iniciais de saude, alimentagdo, transporte
e energia — contou com uma dindamica de monitoramento da execuc¢do
fisica dos empreendimentos um pouco mais sofisticada, com assessores
especiais incumbidos de preencher fichas de inspecdo sob a coordenacdo
do Diretor do Dasp, que acumulou a fungdo de Administrador-Geral do
Plano Salte (DALAND, 1969; DA COSTA, 1971)
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Em seguida, vieram a Comissdo de Desenvolvimento Econémico
Conjunta Brasil-Estados Unidos (1951) e o BNDE (1952), que assumiu
na pratica a atribuicdo de coordenar a execugdo dos investimentos
publicos por meio da aprovacdo, financiamento e integracdo dos
respectivos projetos.

Aindaem 1952, aideia de se estabelecer um sistema de coordenacgao
das atividades governamentais com base no planejamento foi incluida na
proposta de reformaadministrativa elaborada por determinac¢do de Vargas.
Previa-se a instalacdo do Conselho de Planejamento e Coordenacdo,
qgue funcionaria como agéncia central de planejamento do Governo
Federal. Coordenado pelo Presidente da Republica, o conselho seria
integrado pelos ministros de Estado e contaria com o auxilio de comissGes
interministeriais. Vargas faleceu, no entanto, antes de conseguir colocar o
sistema em pratica.

Beneficiando-se das experiéncias anteriores, coube a Juscelino
Kubitscheck consagrar o Plano de Metas (1956) como manifestacdo
mais bem-sucedida dos esforcos de sistematizacdo do incipiente sistema
de planejamento governamental brasileiro. Foram definidas 30 metas
em dareas como energia, transportes, alimentagdo, indUstrias bdsicas e
formacdo de pessoal técnico, sem contar a criacdo de Brasilia como nova
capital do Pais. Os principais agentes responsaveis pela execugdo do plano
eram sociedades de economia mista e empresas privadas, dispensando
a aprovac¢do prévia da maioria dos projetos pelo Congresso Nacional.
Liderado pelo Presidente da Republica e tendo como secretario-geral o
Presidente do BNDE, um conselho de desenvolvimento foi criado com a
incumbéncia de fazer com que as agéncias governamentais harmonizassem
suas atividades com os objetivos do Plano de Metas.

A énfase nos projetos de infraestrutura e no estimulo a
industrializacdo do Pais conferia ao BNDE papel de destaque no
planejamento brasileiro, em permanente tensao com as restri¢Ges fiscais
impostas pelo Ministério da Fazenda.
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Apesar desses avangos, um desafio em particular seguia por
ser enfrentado: como criar condi¢Oes propicias para que os planos
governamentais sobrevivessem as alternancias politicas?

As sucessivas iniciativas na area de planejamento haviam formado
um quadro de pessoal técnico capacitado para articular experiéncias de
planejamento nas escalas nacional, regional e estadual, beneficiando-se do
surgimento de novas fontes de financiamento internacional. Assessorias
especiais na Presidéncia da Republica e cargos de direcdo e assessoria em
autarquias e sociedades de economia mista eram o /ocus de trabalho dessa
primeira gerac¢do de técnicos em planejamento governamental do Brasil.?

Em agosto de 1961, sob a presidéncia de Janio Quadros, foi criada
a Comissdo Nacional de Planejamento (Coplan). No ano seguinte, sob a
presidéncia de Jodo Goulart, foi criado o cargo de Ministro Extraordinario
do Planejamento?, para o qual foi nomeado Celso Furtado.

De acordo com o relato de Furtado (1989), a preocupa¢do mais
imediata de Goulart, seguindo recomendacdo de San Tiago Dantas, era
ter um plano de governo para defender durante o plebiscito:

(...) o presidente chamou-me a Brasilia e me disse a queima-roupa:
“Quero que vocé assuma o Ministério Extraordinario do Planejamento.
Vamos ter que nos preparar para o plebiscito, que devolvera os poderes

ao presidente, e quero me apresentar aos eleitores com um plano de
governo nas maos” (FURTADO, 1989, p. 153).

FurtadoaceitouodesafiocomacondicdodequeaSuperintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) permanecesse sob sua
coordenacgdo, ponderagdo acatada por Goulart. Assim, o novo ministro
recebeu as incumbéncias de coordenar: 1) a elaboragdo de um plano
nacional de desenvolvimento econémico e social; 2) os planos e

Também contribuiu na formacgédo de pessoal qualificado para atividades de planejamento
a criacdo de empresas e orgdos como: Vale do Rio Doce, em 1942; Coordenacgdo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPqg), em 1951; Petrobras, em 1953; e
Eletrobras, em 1954.

2 Lei Delegada n? 1, de 25 de setembro de 1962, combinada com o Decreto n2 1.422, de 27
de setembro de 1962. O nome completo do cargo era Ministro de Estado Extraordinario
Responsavel pelo Planejamento.
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atividades dos 6rgdos de desenvolvimento regional®; e 3) os planos
de ajuda externa. Para tanto, ficaram a ele subordinados o Coplan, o
Conselho de Desenvolvimento e a Comissdo de Coordenacgdo da Alianca
para o Progresso.

Ganho o plebiscito e restaurado o presidencialismo, em parte
devido a capacidade do Plano Trienal (1962) de injetar otimismo na
sociedade quanto aos rumos do Pais, Furtado considerou concluida sua
tarefa ministerial. Fazia questdo, no entanto, de sugerir a criacdo de um
sistema de planejamento:*

Nas diretrizes relacionadas com a reforma administrativa, eu
sugerira a criacdo de um sistema de planejamento, instituindo-se
em cada ministério um nucleo especifico para assessorar o ministro
na elaboragdo de seu proprio plano e no acompanhamento de sua
execucdo. Mas uma reforma desse género dependia do Congresso

Nacional, e a execugdo do plano, tal qual fora aprovado pelo chefe de
governo, requeria agdo urgente (FURTADO, 1989, p. 162).

A proposta formulada por Furtado sugeria a criagcdo de um sistema
nacional de planejamento, que teria no Conselho de Desenvolvimento
Nacional a instancia de formulagdo e coordenacgdo de politicas de mais
alto nivel, composta pelo Presidente da Republica, pelos ministros
de Estado e pelos chefes da Casa Civil e da Casa Militar. O Conselho
de Desenvolvimento Nacional seria assessorado por comissdes e
subcomissGes que mobilizariam representantes de todos os 6rgaos da
administracdo publica direta e indireta. As comissdes seriam unidades
integrantes do Conselho de Desenvolvimento Nacional, das quais
deveriam encarregar-se, preferencialmente, os chefes dos érgaos de

3 Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazdnia, Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste, Comissdo do Vale do Sdo Francisco e Superintendéncia
do Plano de Valorizagdo Econémica da Fronteira Sudoeste do Pais.

4“0 presidente, ao sentir que uma reforma na estrutura ministerial envolvia um custo

politico, teria me liberado de imediato, ndo fora o risco de que se interpretasse minha

saida como o comego do abandono do Plano. Paulo Bittencourt, diretor do poderoso

Correio da Manh3, contou-me que o havia advertido a esse respeito. Permaneci como

ministro do Planejamento no regime presidencial restaurado, mas consciente de que

minhas fungGes se limitariam a assessorar o presidente e, em certas matérias, o ministro

da Fazenda” (Furtado, 1989, p. 162).
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planejamento dos ministérios. Cada comissdo seria desdobrada em
subcomissGes que reuniriam representantes dos érgdos responsaveis
por cada atividade (DA CoSTA, 1971).

A proposta estava em sintonia com as recomendagdes feitas pela
Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos (Cepa®) e pelo Grupo de
Estudo e Elaboracdo das Normas para a Implantagao e Institucionalizacao
do Planejamento. A proposta da Cepa consistia na criagdo de um sistema
de planejamento que teria as seguintes caracteristicas:

A CEPA recomenda que os 6rgdos integrantes do Poder Executivo,
mormente a Presidéncia da Republica e os Ministérios, estabelecam
um sistema de planejamento, encarregado de pesquisar fatos
administrativos e planejar, com base no conhecimento objetivo, as
atividades a curto prazo e a longo prazo de cada 6rgdo ministerial, e
de combinar os planos parciais, finalmente, num plano organico, de
longa duracdo, dividido em etapas anuais coincidentes com o exercicio
financeiro.

O planejamento governamental no Pais ndo deve continuar a ser feito
desintegradamente, ao sabor de caprichos e dedicagdes eventuais, ou
em consequéncia de entusiasmo episddico de minorias ativistas.

(...)

Ao lado da criacdo de um sistema de planejamento institucionalizado,
(...) cumpre instalar e encorajar em nossas praticas administrativas o
habito de planejar a curto e a longo prazo. A obriga¢do regulamentar
taxativa, imposta a cada chefe de servico, de elaborar planos
periddicos de trabalho, parece-nos iniciativa complementar ldgica
para ensejar o advento do planejamento, como fase administrativa
indispensavel, em todos os 6rgdos e dependéncias do servigo publico
(BRASIL, 1963a, p. 127-144).

5> Em 1956, pelo Decreto n2 39.855, de 24 de agosto, o Presidente Juscelino Kubitschek
criou a Cepa, que tinha como objetivos: a) coletar dados, informagdes e promover a
realizacdo de analises especiais destinadas a identificar os problemas de urgéncia no
que tange a melhoria da estrutura e funcionamento dos érgdos integrantes do Poder
Executivo federal; b) estudar e propor medidas imediatas que assegurem a melhor
coordenacdo das atividades administrativas e um controle efetivo das diretrizes fixadas
pelo Presidente da Republica; c) sugerir medidas para a eliminagdo de praticas obsoletas
e antiecondmicas nos varios setores da administracdo federal; d) reexaminar os projetos
de reforma administrativa, a fim de habilitar o Presidente da Republica a prestar mais
eficientemente qualquer colaboracdo que a este propdsito lhe seja solicitada pelo
Congresso Nacional; e) manter o Presidente da Republica a par do progresso de seus
trabalhos e apresentar relatério final sobre os mesmos.
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Na mesma linha, o Grupo de Estudo e Elaboracdo das Normas para

a Implantagdo e Institucionalizacdo do Planejamento, instituido pelo

Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa, apontava em
direcdo a um planejamento governamental global:

Temos feito progresso em matéria de planejamento parcial, sobretudo

no setor econdmico. Cabe-nos marchar para a fase mais avancada e

fecunda, que é a do planejamento governamental global, em que os

planos parciais sdo sopesados, ajustados e integrados em planos gerais

e estes passam a constituir os terms of reference do Governo. Uma

das caracteristicas dessa fase do planejamento governamental é a

coincidéncia dos orcamentos com as etapas anuais dos planos de longa

duragdo. Em outras palavras, cada orcamento passa a representar,

nada mais, nada menos, do que a especificacdo anual de recursos

financeiros destinados ao custeio da etapa correspondente do plano
de execucado (BRASIL, 1963b, p. 67).

Recepcionando as sugestOes feitas pelos técnicos, a proposta
de reforma administrativa que acompanhou o Plano Trienal obrigava a
administracdo federal a se submeter a um rigoroso esquema de acgao
planejada, do qual o or¢camento-programa seria o principal instrumento.
Houve, no entanto, forte reacdo no meio politico, com base no argumento
de que, se esse sistema fosse implementado, o Ministro do Planejamento
se tornaria um superministro, com mais poderes do que o proéprio
Presidente da Republica.

Instituiu-se, entdo, por meio do Decreto n? 52.256, de 11 de
junho de 1963, uma Coordenacdo do Planejamento Nacional, érgdo
colegiado presidido pelo Presidente da Republica e integrado pelos chefes
dos gabinetes Civil e Militar e pelo Coordenador-Geral da Assessoria
Técnica. Os ministros de Estado ficavam obrigados a instituirem grupos
de planejamento incumbidos de elaborar os projetos preliminares que
comporiam um novo plano de desenvolvimento econdmico e social, a ser
elaborado. E foi transferida para a Assessoria Técnica da Presidéncia da
Republica a funcdo de érgao coordenador das atividades de planejamento,
funcdo que ja se encontrava atribuida a Secretaria-Geral do Conselho de
Desenvolvimento e a Secretaria Técnica do Coplan.
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No entanto, como se verificaria diversas outras vezes na histéria
do Brasil, a instabilidade politica levaria a Presidéncia da Republica a
centrar suas energias nas questdes emergenciais, deixando em segundo
plano a estruturacdo de um sistema coordenado de gestdo que tivesse
o planejamento e o plano de governo como referéncias principais no
processo decisério.

Ainda assim, pode-se dizer que ocorreram avangos consideraveis
desde o final da década de 1930, quando o planejamento governamental
ndo passava de um mero controle contabil, até meados da década de
1960°, quando ja era rotina nos principais 6rgados publicos brasileiros um
planejamento mais sofisticado, que incluia a elaborac¢do de diagndsticos,
planos de investimento e coordenac¢do de projetos, especialmente na
area de infraestrutura.

Resultou dessa efervescéncia a Lei n? 4.320, publicada em 17 de
margo de 1964, instituindo normas gerais para elaboragdo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do
Distrito Federal.

O planejamento brasileiro sob o regime militar

Quando os militares depuseram Jodo Goulart, assumiram o comando
de um pais com certo acimulo na area de planejamento. Coube ao Plano
de Acdo EconGmica do Governo — Paeg (1964) organizar as acgoes iniciais
do novo grupo dirigente. A sobreposicdo de instituicGes responsaveis por
coordenar as atividades de planejamento foi contornada com a publicacdo
do Decreto n? 53.914/1964, quando foram extintos a Coordenacdo do

% Nos governos estaduais, a integracdo entre planejamento e orgcamento avangou
especialmente a partir do Plano de Agdo, implantado por Carvalho Pinto no Estado de
Sdo Paulo, em 1959. Todas as atividades de competéncia estadual foram integradas em
um mesmo plano, com previsdo orcamentaria para um horizonte de cinco anos. Esse
precursor do orgamento-programa no Brasil influenciou vérios outros planos estaduais,
tais como: o Plano de Desenvolvimento Econémico da Bahia — Plandeb (1960-1963),
o Plano de Metas do Governo do Estado de Santa Catarina — Plameg (1961-1965), o
Plano de Desenvolvimento do Paranad — Pladep (1963-1967) e o Plano de Investimentos e
Servigos Publicos do Estado do Rio Grande do Sul (1964-1966).
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Planejamento Nacional, a Assessoria Técnica da Presidéncia da Republica,
a Comissdo Nacional de Planejamento e o Conselho de Desenvolvimento,
gue passaram a ter suas atribuicdes concentradas no Ministério do
Planejamento e Coordenag¢do Econémica.

A principal inovagao desse novo formato foi a incumbéncia conferida
ao Ministério do Planejamento para coordenar a elaboracgdo e a execugdo
do Orcamento-Geral da Unido e dos orcamentos dos 6rgdos e das entidades
paraestatais, de economia mista e subvencionados pela Unido.

Além de contar com o apoio politico que faltou a Celso Furtado,
o novo ministro do Planejamento, Roberto Campos, obteve respaldo
para organizar trés érgdos técnicos que seriam fundamentais para a
estruturacdo das atividades de planejamento e de orcamento: o Escritdrio
de Pesquisa EconOmica Aplicada (Epea); o Setor de Planejamento
Setorial; e o Setor de Economia e Finangas, responsdvel pela coordenacgado
orcamentaria. A esses Orgdos se somava o Conselho Consultivo de
Planejamento (Consplan), que era liderado pelo Presidente da Republica
e tinha como secretario executivo o Ministro do Planejamento.

Ainda em 1964, o Ministro do Planejamento instalou a Comissdo
Especial de Estudos de Reforma Administrativa (Comestra). A comissao
recomendou a acdo coordenada do Governo tendo como referéncia:
programacao governamental, que orientasse a acao da administragao
publica em todos os setores; orcamento-programa, que servisse de roteiro
a execucgdo coordenada pelo programa anual, no que respeita a receita, a
despesa e a acdo administrativa; e programacao financeira, que ajustasse
o ritmo de trabalho da administracao federal, em geral, e de cada setor
de trabalho, em particular, a disponibilidade do Erario (DIAS, 1969, p.12).

A proposta seguia a mesma légica das recomendacgées anteriores:

A acdo administrativa do Poder Executivo obedecerda a programas
gerais e setoriais de duragdo plurianual, elaborados através dos 6rgaos
de planejamento, sob a orientacdo e a coordenagdo superior do
Presidente da Republica.

Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a elaboracdo do

programa setorial correspondente ao seu Ministério, e ao Ministro
do Planejamento e Coordenacdo Econdmica auxiliar diretamente o
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Presidente da Republica na coordenacgdo, revisdo e consolidagdo dos
programas setoriais e na elaboragdo da programacao geral do Governo.
Aaprovacdo dos planos e programas gerais e setoriais € da competéncia
do Presidente da Republica.

Em cada ano, serd elaborado um Orgamento-Programa, que
pormenorizard a etapa do programa plurianual a ser realizada no
exercicio seguinte e que servira de roteiro a execuc¢do coordenada do
programa anual.

Para ajustar o ritmo de execug¢do do Orgamento-Programa ao fluxo
provavel de recursos, o Ministro da Fazenda, com a colaboragdo do
Ministro do Planejamento e Coordenagdo Econdmica, elaborard
a programacdo financeira de desembolso, de modo a assegurar a
liberagdo automatica e oportuna dos recursos necessarios a execugao
dos programas anuais de trabalho.

Nenhuma atividade serd iniciada sem que se verifique, previamente,
sua consonancia com a programagdo governamental e o Orgamento-
Programa, nem compromisso financeiro algum podera ser assumido
se ndo estiver contemplado na programacao financeira de desembolso
(DA CosTA, 1971, p. 502-503).

Tributaria desse acimulo de aprendizados, a reforma administrativa
de 1967 consagrou o tripé planejamento/orcamento-programa/
programacao financeira de desembolso:

O tripé em que se apoia a Reforma — planejamento, orcamento-
programa e programacao financeira de desembolso—ensejara remover-
se o represamento resultante dos erros e das protelacdes passadas.
Ele traduz com fidelidade os propdsitos e as intencGes do Governo ao
engajar-se no processo de reforma, adotando uma linguagem que,
pela sua simplicidade e facil assimilagdo — e tendo a ampara-la os mais
modernos conceitos e principios da arte de administrar —, possa servir
de veiculo comum de entendimento entre os administradores, desde
os de topo até os de menor nivel hierarquico (...).

(...) ndo basta planejar, pois é preciso também administrar e verificar os
resultados, impedindo, com isso, que o administrador de menor visao
ponha de lado a preocupacgdo do planejamento, assim como coibindo
que o administrador mais inclinado aos rasgos de entusiasmo pelos
planos deixe de verificar os resultados de sua execugdo, mantendo-se o
planejamento permanentemente ajustado a realidade; e, acrescente-
se — o que é de suma relevancia — ndo retirando do administrador a
énfase em suas func¢des gerenciais, de sua responsabilidade pelos
resultados (DiIAS, 1969, p. 53-54).
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Nesse tripé, cabia ao vértice referente ao planejamento orientar os
demais: “Tem-se como pacifico que o Administrador Publico, em qualquer
nivel em que atue, tera de situar-se e agir em consonancia com as linhas
gerais do planejamento econémico e social do Governo” (DIAs, 1969, p. 57).

O orcamento-programa, por sua vez, cumpria o papel de
estabelecer linguagem comum entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, ao elaborarem e aprovarem o orgcamento, e uma linguagem
compreensivel para a coletividade, permitindo a todos — e em particular
ao setor privado — melhor conhecimento do programa anual de trabalho
governamental e os recursos alocados para sua execucdo. Conforme
aponta Dias (1969), a coordenacdo entre a programacdo de atividades e
a estimativa dos recursos financeiros destinados a implementa-las gera,
pelo menos, trés vantagens:

1. a confianga de que as diretrizes do planejamento permeardo os
diversos niveis administrativos até atingirem as unidades executivas
de menor porte, definindo-lhes a responsabilidade pela realizagdo dos
servigos esperados pela coletividade, razdo de ser do Servigo Publico;

2. a convicgdo dos orgaos executivos de que se ajustam as diretrizes
da programacao governamental, podendo pleitear e contar em tempo
com os recursos indispensaveis ao desenvolvimento de uma agdo
dindmica que os habilite a produzir servigos e a demonstrar realizagGes;
3. o surgimento de linguagem comum entre os que planejam — tanto
no que respeita a agdo econdmica e financeira, em geral, como no que
concerne aos aspectos setoriais — e 0s que administram, coordenam e
executam, afinando-se os instrumentos de avaliagdo e aferi¢dao, sem os
quais serd impraticdvel medir resultados, distinguir entre agdo eficiente

e ineficiente, buscar a obtengdo de maior produtividade, administrar,
em suma (DIAs, 1969, p. 58).

Quanto a programacao financeira de desembolso (cash flow),
cabia, de um lado, assegurar um fluxo ordenado de recursos financeiros
aos diferentes setores de agdo governamental e, assim, proporcionar
ritmo de trabalho produtivo aos diferentes servicos, e, por outro
lado, proporcionar, a todo aquele que preste um servigo, realize um
fornecimento ou faga uma obra para a administracdo publica, a certeza de
gue, cumprido seu compromisso, o servigo publico igualmente cumprird
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o dele, pagando pontualmente, nas épocas estipuladas, os encargos
assumidos. Acreditava-se que a disciplina da programacao financeira
iria conferir maior realismo as autoriza¢des programaticas constantes do
orcamento, regulando a cadéncia de sua implementacdo. Para tanto, seria
preciso coordenar os fluxos de receita e de despesa durante a execugao
do orcamento-programa (DIAS, 1969, p.59).
Essas inovagdes foram consolidadas em trés normativos principais:
e a Constituicdo Federal de 1967, na parte referente ao
“Orcamento” e a “Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria”;
e 0 Decreto-Lei n? 199, de 25 de fevereiro de 1967, que dispse
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas; e
e 0 Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde
sobre a organizacdo da administracdo federal e estabelece
diretrizes para a reforma administrativa.
Com a Constituicdo de 1967, os orcamentos plurianuais se tornaram
um imperativo constitucional, dando concretude a sucessdo de planos e
programas que seriam langados nos anos seguintes. O Plano Decenal de
Desenvolvimento (1966), o Programa Estratégico de Desenvolvimento
— PED (1968) e o Programa de Metas e Bases para a A¢do do Governo
(1970) atualizaram sucessivamente os estudos e estratégias de governo,
consolidando o planejamento como método de trabalho no Governo
Federal. Depois vieram os planos nacionais de desenvolvimento. O |
PND (1971) teve como mote a integracdo nacional, focando em projetos
estruturantes de infraestrutura (ltaipu, TransamazOnica) e industrias
de base (siderurgia, petroquimica, mineragdo, telecomunicag¢des). Foi
sucedido pelo Il PND (1974), que manteve o foco do seu antecessor e
colheu os frutos da experiéncia acumulada, vindo a ser considerado o
plano mais bem-sucedido depois do Plano de Metas de JK.”

7 Os sucessores do Il PND ndo tiveram o mesmo sucesso. O Ill PND (1979) e o | Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1985) foram afetados pela instabilidade
politica e econémica que tomou conta do Pais, ndo chegando a organizar de fato as a¢ées
governamentais e a alocagdo de recursos.
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Em termos de gestdo, o Decreto n? 71.353/1972 estabeleceu
gue as atividades de planejamento, orcamento e modernizacdo da
administracao federal seriam integradas no Sistema de Planejamento
Federal, que teria como objetivos: coordenar a elaboracdo dos planos
e programas gerais de governo e promover a integragdo dos planos
regionais e setoriais; acompanhar a execugdo desses planos e programas;
assegurar, mediante normas e procedimentos orgamentdrios, a
aplicagdo de critérios técnicos, econ6micos e administrativos para o
estabelecimento de prioridades entre as atividades governamentais;
modernizar as estruturas e procedimentos da administracao federal,
objetivando seu continuo aperfeicoamento e maior eficiéncia na
execucdo dos programas do governo; e estabelecer fluxos permanentes
de informagdo entre as unidades componentes do sistema, a fim
de facilitar os processos de decisdo e coordenag¢do das atividades
governamentais.

O Decreto n? 71.353/1972 esclarecia ainda que o Sistema de
Planejamento Federal era integrado por todos os érgaos da administracado
federal direta e indireta incumbidos de atividades de planejamento,
orcamento e moderniza¢do administrativa. A Secretaria-Geral do
Ministério do Planejamento e Coordenacdo-Geral foi confirmada como
drgdo central do Sistema de Planejamento, que tinha como 6rgdos setoriais
as secretarias-gerais dos ministérios civis e os érgdos equivalentes dos
ministérios militares. Além de zelar pelo bom funcionamento do Sistema
de Planejamento, prestando assisténcia técnica aos drgdos setoriais, cabia
ao orgdo central promover a articulagdo com os estados, o Distrito Federal
e 0s municipios no tocante as atividades de planejamento, orcamento e
moderniza¢do administrativa.

Ficava instituido dessa forma o embrido daquilo que hoje chamamos
de Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal. E nessa sistematica
de integracdo entre planejamento, orgamento e desembolso financeiro
que encontramos grande parte das explicacdes para o relativo sucesso do
planejamento governamental durante o regime militar.
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O Sistema de Planejamento e Orgcamento pds-Constituicao

de 1988

Os anseios pela redemocratizagdo foram acompanhados de

iniciativas que visaram reduzir o grau de arbitrio do Poder Executivo
federal. Antes mesmo de ser promulgada a Constituicdo da Republica
de 1988, um conjunto de medidas legais e administrativas modificaram

significativamente o funcionamento das atividades de planejamento e de
orcamento (VIGNOLI; FUNCIA, 2014):

incorporacdo, pela primeira vez, no Projeto de Lei Orcamentaria
da Unido para 1986, das despesas com encargos da divida
mobilidria federal, assim como de vdrios subsidios concedidos
pelo governo;

extingdo da conta-movimento do Banco do Brasil, em janeiro
de 1986;

criacdo, em marco de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional,
0 que permitiu a centralizacdo, o acompanhamento e a
programacao de atividades anteriormente realizadas pelo
Banco Central e pelo Banco do Brasil;

criacdo, em julho de 1987, da Carreira de Orcamento,
constituida dos cargos de técnico de orcamento e de analista
de orcamento;?

atribuicdo, em julho de 1987, ao Ministério da Fazenda, por
meio da Secretaria do Tesouro Nacional, da administracdo e
controle da divida mobiliaria federal;

criacdo, em julho de 1987, do orcamento das operac¢des de
crédito, que passou a constar, como anexo, do orcamento-geral
da Unido;

proibicao, em novembro de 1987, da emissdo liquida de titulos
da divida mobilidria sem autorizacdo legislativa; e

8 A Lei n28.270/1991 alterou a denominacdo para Carreira de Planejamento e Orcamento,
constituida dos cargos de técnico de planejamento e orcamento e analista de
planejamento e orgamento.

43



Planejamento e orcamento publico no Brasil

e transferéncia, em dezembro de 1987, para o Ministério da
Fazenda, dos fundos e programas administrados pelo Banco
Central.

Em seguida, preservando os conceitos consagrados pela Lei
n? 4.320/1964 e pelo Decreto-Lei n? 200/1967, os constituintes de
1987/1988 instituiram um modelo de planejamento e orgamento de forte
viés parlamentarista, composto por trés instrumentos interdependentes:
o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orgcamentarias (LDO) e a lei
orcamentaria anual (LOA). De acordo com esse modelo, os planos de
desenvolvimento de longo prazo, os planos de desenvolvimento regional
e o programa de governo eleito devem ser sintetizados em um plano
plurianual com vigéncia de quatro anos, correspondente ao periodo
situado entre o segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo e o
primeiro ano do mandato seguinte.

Os constituintes buscaram, dessa forma, favorecer a continuidade
administrativa entre mandatos do Poder Executivo, antevendo que a
promulgacdo da Constituicdo seria seguida da aprova¢do do sistema
parlamentarista em plebiscito. Ocorre que, no plebiscito realizado
em 1991, a populagdo brasileira votou majoritariamente pelo sistema
presidencialista, como fizera em 1963, prejudicando significativamente a
légica que orientou a instituicdo do esquema PPA-LDO-LOA.

Desde entdo, os Poderes Executivo e Legislativo travam uma
acirrada luta sobre o sentido e o nivel de detalhamento das informagd&es
que devem constar em cada um desses instrumentos.

De acordo com a determinagdo constitucional, o PPA deve
apresentar as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao
publica ndo sé para os investimentos, como também para as despesas
de custeio deles decorrentes. Trata-se do sucessor do orgamento
plurianual de investimentos, instituido pela Constituicdo de 1967, que era
elaborado anualmente, devendo informar apenas as despesas de capital
(investimentos) previstas para um periodo de trés anos.

A LDO define as metas e as prioridades da administracdo para o
exercicio subsequente, funcionando como elo entre o PPA e a LOA,
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permitindo que o Legislativo discuta as prioridades para o proéximo
exercicio e, quando da discussdo da LOA, analise se essas prioridades estdo
devidamente refletidas na alocagdo de recursos prevista na proposta de
lei orcamentaria.

Apenas a partir do PPA 1996-1999 podemos dizer que a légica PPA-
LDO-LOA passou a ser efetivamente implementada. Ainda assim, muito
do que foi planejado ndo chegou a ser executado devido as restri¢cGes
fiscais impostas pela politica macroeconémica. O mesmo pode ser dito do
PPA 2000-2003, cuja implementacdo coincidiu com a entrada em vigor da
Lei Complementar n2 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que instituiu uma série de mecanismos destinados a controlar
0 gasto publico.

Ao incorporar todas as agbGes de governo, o PPA acabou se
transformando em um orgcamento plurianual piorado, na medida em que
nao mais explicitava com clareza as agdes estruturantes e os investimentos
que deveriam contar com fluxo garantido de recursos. Sem receberem o
necessario respaldo politico, os processos de elabora¢do, monitoramento,
avaliacdo e revisdo do PPA foram tratados pelos servidores publicos e
pela sociedade como exercicios meramente formais de cumprimento das
regras estabelecidas pela Constituicdo.

Dada a insuficiéncia dos PPAs como instrumentos de gestdao
estratégica, tornou-se pratica comum a elaboragdo de listas de obras
prioritarias, com modelos paralelos de gestdo: Brasil em Acdo, em 1996;
Avanca Brasil, em 2000; Metas Presidenciais, em 2003; ou Programa de
Aceleragdo do Crescimento, em 2007 (REZENDE, 2010; CouTo, 2011; DE
TONI, 2014; GARCIA; COUTINHO, 2015).

Ademais, a consolidacdo do sistema de planejamento e orcamento
instituido pela Constituicdo da Republica vem sendo prejudicada pela
precariedade das condicdes de trabalho nas instituicdes publicas,
especialmente no que se refere ao quadro de pessoal. Centenas de
técnicos que trabalhavam nas dreas de planejamento e orcamento da
administracdo direta e indireta estdo hoje aposentados. As areas de
atuacdo governamental se expandiram de maneira significativa desde a
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Constituicdo de 1988, notadamente no que se refere as politicas sociais e
atividades regulatérias e de fiscalizagdo, sem que a forca de trabalho fosse
reposta de forma satisfatéria.

O Decreto-Lei n? 2.347/1987 criou a Carreira de Orcamento, que,
pelalein28.270/1991, passou a ser denominada Carreira de Planejamento
e Orcamento. No entanto, a insuficiéncia de concursos faz com que muitas
areas de planejamento e orgamento da administracdo direta e indireta
sigam desprovidas de técnicos e analistas de planejamento e orcamento,
o que inviabiliza na pratica o pleno exercicio das atividades previstas na
Medida Proviséria n2 480/1994, que atualizou o Decreto n2 71.353/1972,
ao determinar que as atividades de planejamento e de orcamento do
Governo Federal seriam organizadas de forma sistémica, tendo como
orgdo central a Secretaria de Planejamento, Orgcamento e Coordenacdo
da Presidéncia da Republica.

Tentativas de consolidacdo do Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal foram objeto de diversas modificacdes normativas
e administrativas até a Lei n2 10.180/2001 estabelecer que o Sistema
de Planejamento e de Orgamento Federal compreende as atividades
de elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo de planos, programas e
orcamentos, ederealizacdode estudos e pesquisassocioecondmicas, tendo
por finalidade: formular o planejamento estratégico nacional; formular
planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econémico
e social; formular o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os
orcamentos anuais; gerenciar o processo de planejamento e orgamento
federal; e promover a articulagdo com os estados, o Distrito Federal e
0s municipios, visando a compatibilizacdo de normas e tarefas afins aos
diversos sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

Assim, de acordo com a Lei n2 10.180/2001, compete as unidades
responsdveis pelas atividades de planejamento:

| - elaborar e supervisionar a execugao de planos e programas nacionais
e setoriais de desenvolvimento econdmico e social;

Il - coordenar a elaboragdo dos projetos de lei do plano plurianual
e o item, metas e prioridades da Administracdo Publica Federal,
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integrantes do projeto de lei de diretrizes orgamentarias, bem como de
suas alteragGes, compatibilizando as propostas de todos os poderes,
orgdos e entidades integrantes da Administracdo Publica Federal com
os objetivos governamentais e os recursos disponiveis;

Il - acompanhar fisica e financeiramente os planos e programas
referidos nos incisos | e Il deste artigo, bem como avalia-los, quanto
a eficacia e efetividade, com vistas a subsidiar o processo de aloca¢do
de recursos publicos, a politica de gastos e a coordenagdo das agdes
do governo;

IV - assegurar que as unidades administrativas responsdaveis pela
execucdo dos programas, projetos e atividades da Administracdo
Publica Federal mantenham rotinas de acompanhamento e avaliagdo
da sua programacao;

V - manter sistema de informacdes relacionados a indicadores
econdmicos e sociais, assim como mecanismos para desenvolver
previsGes e informacdo estratégica sobre tendéncias e mudangas no
ambito nacional e internacional;

VI - identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do
Governo, suas fontes de financiamento e sua articulagdio com os
investimentos privados, bem como prestar o apoio gerencial e
institucional a sua implementacéao;

VIl - realizar estudos e pesquisas socioecondmicas e analises de
politicas publicas;

VIII - estabelecer politicas e diretrizes gerais para a atuagdo das
empresas estatais.

De forma analoga, a Lei n2 10.180/2001 estabelece que compete as
unidades responsaveis pelas atividades de orcamento:

| - coordenar, consolidar e supervisionar a elabora¢do dos projetos
da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orcamentaria da Unido,
compreendendo os orcamentos fiscal, da seguridade social e de
investimento das empresas estatais;

Il - estabelecer normas e procedimentos necessarios a elaboracgdo e
a implementacdo dos orcamentos federais, harmonizando-os com o
plano plurianual;

Il - realizar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e
ao aperfeicoamento do processo orgamentario federal;

IV - acompanhar e avaliar a execugdo orgamentdria e financeira, sem
prejuizo da competéncia atribuida a outros érgdos;

V - estabelecer classificagdes orgcamentarias, tendo em vista as
necessidades de sua harmonizagdo com o planejamento e o controle;
VI - propor medidas que objetivem a consolidacdo das informacgGes
orcamentarias das diversas esferas de governo.
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Como colocar isso tudo em pratica sem quantitativo de pessoal
adequado e devidamente capacitado nas dareas responsaveis pelas
atividades de planejamento e orcamento? Sem que o/a presidente
da republica conduza pessoalmente os processos de elaboracao,
monitoramento, avaliacdo e revisdao dos planos e orgcamentos. E com
instituicGes publicas desestruturadas, submetidas a constantes mudancas
de dirigentes, o que leva a descontinuidade de programas, acGes e
dinamicas de trabalho.

Apesar dos seus inegdveis méritos em termos de promocdo da
transparéncia e do controle do gasto publico, o conjunto de inovacdes
legais voltadas para o controle do gasto publico instituidas entre meados
da década de 1980 e a publicacdo da LRF, em 2000, resultou em um
guadro institucional peculiar, que, em termos praticos, subordinou
o planejamento governamental a ldgica de curto prazo da gestdo
fiscal. Grande parte do esforco de elaboracdo dos planos plurianuais e
orcamentos anuais foi prejudicada pelos contingenciamentos de despesas
visando ao cumprimento de metas fiscais definidas arbitrariamente.

Se, por um lado, essas inovac¢Oes legais foram importantes ao
estabelecer mecanismos de controle do gasto publico, por outro lado, o
regime fiscal brasileiro passou a inibir o investimento publico e a atuar de
maneira proé-ciclica. Sobre o primeiro ponto, com excec¢do dos gastos com
juros, todas as demais despesas publicas passaram a ser subordinadas
ao alcance das metas de resultado primario. Os investimentos publicos
em particular, por serem mais facilmente contingenciados, ficaram
especialmente prejudicados.

Sobre o segundo ponto, ao contrario do que recomendam as boas
praticas de gestdo macroecondmica, no Brasil atual, nos momentos de alto
crescimento, a arrecadacdo cresce e ha incentivos para o Estado gastar
mais. Esse gasto adicional pode gerar um excesso de demanda agregada
e pressdes sobre o nivel de precos, em uma economia ja aquecida. Ja no
contexto de baixo crescimento, a busca pelo cumprimento da meta fiscal
por meio de uma politica fiscal emergencial e contracionista, para além de
prejudicar o planejamento prévio, retira estimulos a demanda agregada
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de uma economia ja desaquecida e reduz ainda mais o crescimento
econdmico. Em outras palavras, quando a economia vai bem, o setor
publico ndo faz poupanga e, quando vai mal, o ajuste interrompe os
projetos em andamento, contingenciando o investimento (BIANCARELI,
Rossl, 2014).

Em suma, o tripé planejamento/orcamento-programa/desembolso
financeiro, que tinha no planejamento seu orientador maior, passou a ser
comandado pela légica de curto prazo do desembolso financeiro, de forma
a atingir metas de resultado primario que passaram a ser vistas pelos
parlamentares e os meios de comunicacdao como referéncias maiores de
sucesso na administracdo publica.

Reverter esse quadro exige que o planejamento governamental
volte a ser o vetor prioritario do tripé planejamento/orgamento-programa/
desembolso financeiro, assegurando fluxos adequados de recursos para
as acles e os investimentos prioritdrios, o que demanda medidas tais
como as listadas a seguir:

1. engajamento pessoal do/da Presidente da Republica na
coordenacdo dos processos de elaboragdo, monitoramento,
avaliagdo e revisdo dos planos e orgamentos, contando com o
suporte técnico do Ministério do Planejamento e das unidades
responsaveis pela coordenacao das atividades de planejamento
e orcamento em cada ministério;

2. permanente elaboragdo e atualizacdo de planos e estudos de
longo prazo que estabelecam agendas de cooperacdo entre os
Poderes da Republica, os entes federados, a sociedade civil e a
iniciativa privada;

3. revisdao do regime fiscal, de forma a substituir os normativos
pré-ciclicos e anti-investimento da LRF e das leis de diretrizes
orcamentarias por normas que permitam e estimulem o
Poder Executivo a agir de maneira anticiclica, acelerando os
investimentos publicos em periodos de queda da arrecadacao
decorrentes de baixo dinamismo econdémico.
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Conclusao

Em vez de lamentarmos a suposta auséncia de planejamento,
resta mais promissor reconhecer que no Brasil temos certa tradi¢cdo na
area, o que nos permite identificar os obstaculos a serem superados a
partir da experiéncia acumulada. Para tanto, é recomendavel analisarmos
as origens, os avancos e os desafios do processo de construcdao de um
sistema integrado de planejamento e orgamento no Brasil, de maneira a
evitar repetir erros do passado.

E impossivel precisarmos quais investimentos e politicas
publicas seriam realizados independentemente da existéncia de planos
governamentais. E razodvel afirmar, no entanto, que a experiéncia técnica
acumulada por sucessivos esforcos de elaboracdo e implementacdo de
planos foi capaz de conferir certa continuidade nas politicas publicas
brasileiras, fato raro em paises subdesenvolvidos. Mudaram-se os nomes
fantasia dos programas e postergaram-se os prazos, mas grande parte
das instituicdes e dos empreendimentos concebidos em um mandato
sobreviveram nos mandatos seguintes.

E curioso notar, por exemplo, que as principais recomendacdes que
viriam a ser implementadas pelo regime militar nas areas de planejamento
e orgamento ndo diferem significativamente das propostas apresentadas
desde a década de 1950 por técnicos e intelectuais das mais diversas
filiacbes ideoldgicas, que acompanhavam atentamente os debates e
avancos técnicos verificados em outros paises.

A mesma ldgica, que pode ser sintetizada no tripé planejamento/
orcamento-programa/desembolso  financeiro, prevaleceu com a
Constituicdo de 1988, consolidada no sistema PPA-LDO-LOA. Todavia,
apesar dos seus inegdveis méritos em termos de promocdo da
transparéncia e do controle do gasto publico, o conjunto de inovagdes
legais voltadas para o controle do gasto publico instituidas entre meados
da década de 1980 e a publicacdo da LRF, em 2000, resultou em um
guadro institucional peculiar, que, em termos praticos, subordinou o
planejamento governamental a légica de curto prazo da gestdo fiscal.
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A superacdo desse impasse demanda medidas como: substituicdo
dos normativos pro-ciclicos e anti-investimento da LRF e das leis de
diretrizes orgamentarias por normas que permitam e estimulem o Poder
Executivo a agir de maneira anticiclica; engajamento pessoal do/da
presidente da Republica na coordenagdo dos processos de elaboracao,
monitoramento, avaliacdo e revisdao dos planos e orcamentos; e
permanente elaboragdo e atualizacdo de planos e estudos de longo prazo
gue estabelecam agendas de cooperac¢do entre os Poderes da Republica,
os entes federados, a sociedade civil e a iniciativa privada.
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A RETOMADA DO PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO GOVERNAMENTAL NO BRASIL:
NOVOS DILEMAS E PERSPECTIVAS

Jackson De Toni

Utopia ... ella estd en el horizonte. Me acerco dos
pasos, ella se aleja dos pasos. Camino diez pasos y
el horizonte se corre diez pasos mds alld. Por mucho
que yo camine, nunca la alcanzaré. Para que sirve la
utopia? Para eso sirve: para caminar.

Eduardo Galeano, Las palabras andantes.

O planejamento é um processo que precede e preside a acdo.
Planos e programas ndo sao estranhos ao Estado brasileiro. A histéria
do planejamento no setor publico se confunde com a prépria trajetdria
de construcdo do aparelho de Estado. Nossa tradicdo, contudo, so
recentemente agregou o adjetivo “estratégico” ao termo “planejamento”.
Desde o Estado Novo, o planejamento governamental se confunde com
projetos de desenvolvimento econdmico, mormente grandes projetos
de infraestrutura. O modelo nacional-desenvolvimentista e o processo
substitutivo de importacdes ajudam a entender o dominio da ldgica
econdmica e orgamentaria no processo de planejamento governamental.
Porém, tal como modelos explicativos que lhe deram moldura durante
esses anos, essa légica de planejamento foi largamente insuficiente para
enfrentar o periodo pds-ditadura.

O argumento central defendido neste trabalho é de que, a despeito
da modernizacdo do Estado e do aprofundamento da democracia apds os
governos militares, ainda ndo construimos um sistema de planejamento
estratégico a altura dos desafios de um projeto nacional. Para que isso seja
viavel ha uma primeira condigdo sine qua non: o protagonismo politico do
Presidente da Republica na lideranca pessoal de uma agenda que rompa com
a trajetdria de melhorias cosméticas no sistema de planejamento federal.
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O texto estd estruturado em trés partes, além desta introducdo e
das conclusdes. Na segunda segdo, define-se um conceito de planejamento
estratégico governamental, condicdo necessaria para estabelecer
convergéncias e contraposi¢cdes no debate atual. Na terceira se¢ao, sumariza-
se a trajetdria do debate em grandes ciclos, ou fases, do planejamento
governamental. A secao seguinte evidencia o custo de oportunidade que a
auséncia de um sistema estruturado resulta para o Pais. Finalmente, a quinta
e Ultima secdo aponta grandes diretrizes e parametros, ainda genéricos, que
poderiam orientar a reformulacdo do planejamento governamental. Nessa
secdo ha uma énfase necessaria sobre os aspectos metodoldgicos de uma
estratégia de radicalizacdo do processo de participagdo social.

Por um conceito politico-relacional de planejamento
governamental

N3o ha como avangar no debate sobre os problemas e perspectivas
do planejamento governamental sem a definicdo de parametros
conceituais sobre a natureza do tema e suas implicagdes ontoldgicas.
O planejamento governamental é, por definicdo, um processo politico
coletivo, coordenado pelo Estado, que, por meio do aumento da
capacidade de governo, realiza um projeto estratégico de sociedade.
Essa definicdo supera o marco das teorias administrativas limitadas pela
andlise de eficiéncia e eficacia, estd muito além do debate econdmico
sobre a mera alocagao de recursos e muito além da simples aplicacdo de
modelos gerenciais de bolso e heuristicas econométricas.

Em verdade, o processo de planejamento governamental, quando
auténtico e patrocinado pela alta dire¢cdo do governo, é a propria esséncia
do ato de governar, do exercicio do poder em profundidade. Isso porque o
plano é, no fundo, uma grande aposta bem fundamentada sobre hipéteses
e cenarios futuros, com diferentes viabilidades para o sucesso do projeto
planejado. Os cenarios resultam de decisdes estratégicas tomadas no
tempo presente, mais do que meras projecGes do passado.
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E por isso que o planejamento governamental necessita de uma
abordagem transdisciplinar, polissémica, que integra varios olhares, sentidos
e dimensdes sobre uma totalidade concreta e, portanto, contraditdria em si
mesma, que é o jogo social, a producdo das condi¢des de existéncia de uma
determinada sociedade, com suas virtudes e fraquezas. Por isso o plano
nao pode ser encomendado a um grupo de técnicos com boa vontade. Os
responsaveis Ultimos e diretos pela direcdo das organizagdes publicas devem
envolver-se e responsabilizar-se pelas suas consequéncias. Caso contrdrio,
o plano, como sabemos, continuara a adornar estantes e se esconder no
escuro das gavetas. Nesse conceito proposto, pode-se dizer que governos
de baixa qualidade ndo tém planejamento estratégico. O maximo que seu
grau de maturidade permite é a confecgdo de shop lists de obras e servicos,
monitorados pelo controle burocratico dos empenhos orgamentarios, sob
a égide do “comando e controle”. Alids, é s6 nesse ultimo ambiente que a
acado hipertrofiada dos processos de controle faz algum sentido.

A racionalidade que preside esse conceito de planejamento
governamental combina a dimensdo burocratica da organizacdo de
processos de governo, numa logica racional-weberiana (a légica dos meios),
com uma légica politica teleoldgica de governo. Mas é a segunda que terd
dominancia sobre a primeira, ndo o contrario. Logo, o ato de planejar se
confunde com o ato de governar, € uma mediagdo em permanente dilema
entre a ética da conviccdo e a ética da responsabilidade, entre a virtt e a
fortuna. Numa democracia, o planejamento cumpre a missao de viabilizar
graus crescentes de liberdade humana e autonomia dos diversos atores na
relagdo sempre conflitiva entre Estado e sociedade.

O plano, mais que a organizacao ingénua e neutra dos meios, deve
falar sobre os fins, as grandes escolhas politicas, e, por tabela, deve dizer ao
gue se renuncia, a ndo prioridade. Planejar estrategicamente é definir regras
que balizardo institucionalmente os ganhadores e os perdedores no jogo de
poder. E nesse sentido que o plano estratégico de um governo é um ato de
natureza essencialmente politica. Deveria ser um roteiro de intervencdo, um
sinalizador do futuro e um menu para a acao dos governantes, indissociavel
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dos sistemas de gestdo que |he deveriam criar viabilidade organizacional,
gerencial e institucional.

Na pratica do mundo concreto, esse conceito ideal sé se realiza por
aproximacgdes sucessivas, na maioria incrementais e ainda grandemente
dominadas pelo normativismo economicista. Ndo ha experiéncia histdrica,
socialista ou capitalista e suas diferentes variedades possiveis, em que o
planejamento governamental tenha sido exercido em sua plenitude. Ha
visGes de futuro, sem estratégia, e estratégias desprovidas de horizonte.

A trajetdria recente do planejamento governamental

A criacdo do Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1934,
pelo Governo Vargas, pode ser considerada um marco na histéria do
planejamento governamental brasileiro. Ela se confunde com a prépria
formagdo do aparelho de Estado e da rede de processos e instituicdes
criadas desde entdo para promover a industrializacdo do Pais, o que traduziu
naquele periodo o processo de desenvolvimento nacional.

A trajetéria do planejamento governamental pode ser dividida
em cinco grandes periodos. O periodo inicial vai do primeiro ao segundo
Governo Vargas, do inicio dos anos 1930 até meados dos anos 1950. Esse
periodo pode ser chamado de nacional-desenvolvimentista. Uma segunda
fase se inicia no pds-guerra e vai até o golpe militar de 1964, caracterizada
pela integracdo da economia brasileira a economia internacional, que pode
ser chamada de desenvolvimentista-dependente. Um terceiro periodo se
inicia e termina com a origem e a faléncia do regime militar em meados
dos anos 1980, denominado de desenvolvimentista-autoritdrio. Um quarto
periodo vai da redemocratizacdo até o final do periodo das reformas liberais
da década de 1990, denominado de democrético-liberal. Finalmente uma
quinta e ultima fase se inicia no século XXI, caracterizada pela retomada das
ideias desenvolvimentistas com forte inclusdo social e participacdo societal.
Essa fase pode ser chamada de desenvolvimentista-societal. No Quadro 1,
sdo identificados os periodos da trajetdria do planejamento governamental
e suas caracteristicas.
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Quadro 1 - Diferentes periodos do planejamento governamental

brasileiro
Fase Caracteristicas Periodo
Planejamento estatal
I. Nacional- Nacionalismo Dos anos 1930 até

desenvolvimentista

econdémico
Planejamento
econOémico-normativo

0 pds-guerra

1. Desenvolvimentista-
dependente

Desenvolvimento
associado ao capital
externo
Industrializacdo
acelerada
Modernizagdo do
Estado e da burocracia
estatal

Do pds-guerra ao
golpe militar

I1l. Desenvolvimentista-
autoritario

Planejamento
autoritario,
economicista e
normativo

Légica do comando &
controle

Planos de
desenvolvimento

Nos governos
militares

IV. Democratica-liberal

Recomposi¢do formal
das organizagGes de
planejamento

CF de 1988, inicio dos
ciclos dos PPAs
Gerencialismo e
dominio da légica
orcamentaria-fiscal

Da
redemocratizagdo
ao Governo Lula |

V. Desenvolvimentista-
societal

Retomada do
planejamento com
énfase setorial
Mudangas pontuais nos
PPAs: mais participagao
e territorializagdo da
agenda

PPAs de estados e
municipios

Do Governo Lula |
até Governo Dilma

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Confundindo-se com a formacdo das organizacdes e com as
capacidades estatais, o planejamento como fun¢do governamental sé pode
ser registrado como tal a partir dos anos 1930. J4 amplamente analisado
pela literatura (REZENDE, 2011), o periodo do primeiro Governo Vargas é
caracterizado pela concepcao e centralizacdo de politicas nacionais, criando
as condi¢Oes para a industrializacdo. Talvez o fato mais emblematico seja
a instituicdo, em 1931, do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio.
Marca também esse periodo o debate sobre os rumos do desenvolvimento
brasileiro, personificado no cldssico debate Simonsen-Gudin, na antiga
Comissao de Planejamento Econémico (CPE).

O primeiro plano quinquenal (1939-1943), elaborado pelo extinto
Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), inaugurou uma
longa sequéncia de planos governamentais, cuja funcdo e efetividade
se limitavam apenas ao controle orgamentario plurianual em obras de
infraestrutura. O periodo que marca o pés-guerra até o regime militar é
tributdrio de duas grandes tendéncias: a industrializagdo, que deixa de ser
orientada pela expansao do mercado interno e passa a depender cada vez
mais do investimento externo; e o processo de retomada da democracia
na vida politica. Importantes pecas do aparelho de Estado sdo construidas
nesse periodo, entre elas o BNDES e a Petrobras. O Governo Juscelino
Kubitschek, emblematico dessa fase, aprofunda a intervencdo do Estado
para completar o primeiro ciclo de industrializacao, associada ao capital
externo. O Plano de Metas é a sintese desse processo, que termina com
o Plano Trienal de Celso Furtado, as vésperas do golpe militar de 1964.
Os governos militares vao aprofundar a industrializagdo, a dependéncia
externa e a intervencdo estatal, agora, em bases politicas autoritarias.

Para alguns, esse periodo é o “auge do planejamento”; na verdade,
o auge do modelo economicista e autoritario de planejamento estatal.
N3do se trata de questionar os resultados concretos do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento do Governo Geisel, mas de estabelecer um parametro
de avaliacdo e de narrativa histérica que supere os limites estritos dos
indicadores econdmicos e conceba o planejamento governamental como
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um atributo politico-histérico que envolva multiplas dimensdes do aparato
publico, inclusive o sistema politico e 0o modelo de gestdo do Estado.’

A crise econdmica dos anos 1980, na transicdo do governo militar
para a democracia parlamentar, significou também uma crise do modelo
de planejamento associado. O assim chamado Sistema Federal de
Planejamento, criado por decreto em 1972, virtualmente deixou de existir.
A crise sobre os rumos do Pais — retomar o modelo desenvolvimentista ou
aprofundar as reformas liberais — foi decidida em favor da ultima opg¢do. O
Governo Sarney (1985-89) e o Governo Collor (1990-1992) iniciaram, cada
um em contextos muito especificos!, o que foi consolidado pelos governos
de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), denominada aqui de fase
democratico-liberal do planejamento governamental.

Em que pese seu viés préo-mercado, esse periodo merece ser
destacado por dois processos histdricos-institucionais relevantes: a nova
Constituicdo de 1988 e o processo de moderniza¢cdo do planejamento
federal. A Constituicdo de 1988 restabeleceu um pacto, ainda que
fragilizado pela dissociacdo entre meios e fins, em direcdao a garantia
de direitos, o que reforcava indiretamente a presenca do Estado e
a necessidade de retomar a capacidade estatal de planejamento. A
estabilizagdo monetaria viabilizada pelo Plano Real em 1994 e a atribuicdo
de status ministerial ao planejamento (Ministério do Planejamento e
do Orgcamento) viabilizaram a elaboracdo do PPA 1996-1999. Entre as
mudancas conceituais e metodoldgicas realizadas, cabe citar a énfase
dada a obtencdo de resultados pela maior proximidade da dimensdo
politica do planejamento — como ferramenta de um cendrio estratégico

9 Mesmo sob a égide da hierarquia militar, havia instancias colegiadas funcionais aquele
estilo de planejamento. Uma delas foi o Conselho de Desenvolvimento Econdmico,
o CDE, criado em 1974. Durante o governo do General Geisel, houve uma tentativa
de racionalizar o processo de intermediagdo de interesses privados, concentrando
autoridade numa arena controlada totalmente pelo governo militar e obrigando o setor
privado a unificar suas demandas, evitando a “balcanizagdo” de recursos publicos. O
conselho logrou maior capacidade executiva ao Estado, via insulamento e autonomia
dos interesses empresariais corporativos. Ele forneceu uma tecnologia organizativa
especifica, centralizada no poder presidencial, para centralizar as demais agéncias
estatais e implementar as medidas “estatizantes” do Il PND (CoDATO, 1995).

10 Ver Rezende (2011).
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— com a dimensdo operacional-econ6mica — como uma sequéncia de
produtos a serem entregues com eficiéncia e eficicia (PARES; VALLE, 2006).
Em que pese a retomada dos instrumentos formais de planejamento
(PPA, LDO, LOA), previstos ja pela Constituicdo de 1988, o modelo de gestdo
federal, em especial o processo decisdrio estratégico, continuou a padecer
dos mesmos problemas estruturais da formacdo do Estado brasileiro:
um profundo elitismo e viés autoritdrio e a dominancia do curto-prazo,
reforcada pela fragmentagdo partidaria e pela légica do ciclo eleitoral.

A elaboragdo dos planos plurianuais, desde 1995, ndo conseguiu
qualificar a agenda estratégica da Presidéncia da Republica, nem alterar a
cultura politica que orienta o estilo de gestdo publica. Cabe citar os seguintes
problemas, ja identificados pela literatura especializada. Ao equiparar as
categorias do planejamento com as do orcamento, o PPA tornou-se mais
um “orcamento plurianual”, em que a légica orcamentdria (eficiéncia
alocativa) acabou contaminando o desenho de a¢des e programas. O PPA
tornou-se tao detalhado quanto o préprio orcamento, em vez de focar nas
acdes estruturantes e nos investimentos.

A dimensdo tatico-operacional sufocou a dimensdo estratégica.
Como resultado, se tornou pratica comum, dada a inadequacdo dos PPAs
como instrumento de gestdo estratégica, a elaboragdo de “listas de obras
prioritarias”, com modelos paralelos de gestdo (paralelos em relacdo aos
orgdos de planejamento) e énfase restrita a dimensdo orcamentaria. Os
nomes mudam a cada governo, mas a esséncia € similar: Brasil em Ac¢do, em
1996; Avanca Brasil, em 2000; Metas Presidenciais, em 2003*?; e Programa
de Aceleragdo do Crescimento, em 2007.

No final do periodo FH, o 6rgdo de planejamento federal havia sido
reconstruido, mas seu papel ainda era duvidoso:

1 Sobre esse momento, Garcia (2012, p. 441) fala: “A nova concepcéo tedrico-metodoldgica,
no entanto, ndo foi assumida pela alta direcdo do governo, pois era incompativel com a
orientacgdo neoliberal professada. O Presidente da Republica exigiu que o PPA abrangesse
todas as despesas do governo, para que se chegasse a um montante inédito de RS 1
trilhdo, em quatro anos. Com isso, foi eliminada a natureza necessariamente seletiva de
qualquer plano. Os ‘objetivos estratégicos’ e os macroproblemas deixaram de orientar a
identificacdo dos problemas e a elabora¢do dos programas”.

2 \ler Belchior (2004) e De Toni (2004).
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Destituido de seu principal instrumento, o Ministério do Planejamento
mantinha-se a margem do centro do poder. Cabia-lhe manter o ritual
para cumprir as exigéncias constitucionais de elaboracdo do PPA, da LDO
e da proposta orcamentdria, mas esses instrumentos apenas serviam
para adornar as prateleiras dos gabinetes oficiais (REZENDE, 2011, p. 198).

Na dltima fase, o periodo denominado de desenvolvimentista-
societal, a estrutura e o modus operandi do PPA permaneceram basicamente
0s mesmos, com trés singularidades que distinguem essa fase. A primeira
delas é uma preocupacdo em retomar, pelo menos conceitualmente e na
narrativa politico-ideoldgica, as diretrizes desenvolvimentistas baseadas na
combinacdo de dois parametros: a consolidacdo de um mercado interno de
massas e a inclusao social. A segunda singularidade é a insercao de praticas
mais participativas na elaboracdo das politicas, materializadas por dezenas
de processos consultivos nacionais (conferéncias) e colegiados tripartites
(Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social — CDES e Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial — CNDI, por exemplo). A terceira,
e ndo menos importante, é a proliferacdo de artefatos de planejamento
setorial ad hoc, com desenhos organizacionais heterogéneos, que a um
s6 tempo chancelam a impossibilidade de um planejamento estratégico
nacional integrado como um projeto de desenvolvimento nacional, mas que
representam, para muitos, a retomada pragmadtica do planejamento possivel.

Esse panorama histérico permite algumas conclusdes:

(1) O planejamento governamental brasileiro se confunde coma prépria
formacdo do Estado e de suas organizacGes, em especial, na construcdo de
capacidade de produgdo e implementacdo de politicas publicas.

(2) O planejamento governamental se materializou como planos de
desenvolvimento, em especial de infraestrutura nacional e de fomento da
industrializacdo por meio de estatais, num primeiro momento.

(3) O conceito que presidiu a pratica de planejamento governamental
foi basicamente econémico, associado muitas vezes a praticas autoritarias
de comando e controle e a intervencdo estatizante.

(4) O final do ultimo periodo autoritario e o retorno da democracia
politica ndo ensejou uma inovacgao radical no planejamento governamental,
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jd que sua modernizagdo ocorreu no bojo da reforma gerencialista, sob
forte disciplina fiscalista, subordinada a légica orcamentaria’® e orientada
por valores nao participativos.

(5) No ultimo periodo, houve ajustes importantes nas praticas
governamentais, em especial o acréscimo de protocolos mais participativos,
com énfase na producdo de agendas regionalizadas.

Um Estado que funciona mal porque planeja mal

Em que pese as originais reflexdes de Kingdon (2011)*, na Esplanada
dos Ministérios, ha muitos projetos e solugdes em busca de problemas (e
ndo o contrario!), e isso reflete mais a falta de coordenacgio interna do
governo do que um aparente surto de exuberante criatividade politica.
E comum a pratica de fazer do PPA uma oportunidade para encaixar e
recepcionar programas e projetos pré-existentes, ainda que muitos
deles atendam a uma légica corporativa-burocratica ou particularista de
clientelas restritas de um ministério ou grupo de pressdao. Como quase
tudo esta no plano, ha uma brutal perda de foco e seletividade. Em cada
PPA, ha sempre de trés a quatro centenas de acles, objetivos e metas.?®
Além disso, a rigidez orcamentdria, cada vez mais impositiva, limita o
raio de manobra do Executivo. O Tesouro, por sua vez, historicamente
assume uma postura defensiva na execugdo financeira, reforcando a
“orgamentarizacdao” do PPA e a subordinacdo da estratégia ao ciclo
eleitoral quadrienal e a légica restritiva de uma gestao fiscal conservadora.

3“0 PPA foi se ‘orcamentarizando’, realizando, assim, os designios dos constituintes de
1987-1988” (GARCIA, 2012, p. 442).

14 Kingdon (2011) formulou o modelo conhecido como agenda setting: o processo
decisério em politicas publicas seria como uma grande “lata de lixo” onde se encontram
caoticamente fluxos de problemas, solu¢des e demandas politicas que se harmonizam
somente em determinadas janelas de oportunidade, quando passam a compor a agenda
deciséria de um governo.

% O PPA 2016-2019 informa 54 programas tematicos, cada qual com seus proprios
indicadores, objetivos e metas que revelam os compromissos do governo. O programa
tematico expressa a agenda de governo através das politicas publicas e incorpora seus
desafios. Ele se desdobra em 303 objetivos e 1118 metas. A iniciativa, outra categoria do
plano, é a declaragdo da entrega de bens e servicos publicos a sociedade (BRAsIL, 2015).
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A auséncia de sentido estratégico e de capacidade de coordenacdo
no planejamento governamental federal tem conduzido a paroxismos.
Um exemplo ilustrativo dessa “descoordenagao sistémica” é o caso
das politicas industriais. Nos ultimos anos, trés politicas industriais
foram publicadas'® como resultado de uma confluéncia de ideias
neodesenvolvimentistas, de opg¢des programaticas do governo eleito
e da atuacdo de protagonistas politicos coletivos (DE Toni, 2013). A
primeira constatacdo é a de que a condug¢do da politica econémica
anulou parte significativa do pragmatismo da politica industrial
(CARDOSO, 2011), em particular a manutengdo de altas taxas de juro
— que elevam o custo do investimento — e o cambio apreciado — que
contribuiu para a desnacionalizacao de cadeias produtivas industriais.
Alia-se a isso a complexidade inerente de uma governanga fragmentada,
como retratada na Figura 1.

Figura 1 — Complexidade da administra¢ao publica federal
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Fonte: LASSANCE, Antonio. Governanga e gestdo: uma radiografia dos gargalos do estado
Brasileiro. In.: IPEA. Boletim Politico Institucional. Brasilia: Ipea, 2016. p. 39-44, http://
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/boletim_analise_politico/160218_boletim_
analisepolitico_08_cap6.pdf.

16 A Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), em 2004; a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008; e o Plano Brasil Maior (PBM), em 2011.
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A segunda é a de que — a despeito do PPA — adreas governamentais
vitais para uma politica industrial bem-sucedida elaboraram seu préprio
planejamento. Esse foi o caso recorrente, por exemplo, do Ministério
de Ciéncia e Tecnologia. A desconexdo na conducdo de politicas é tao
intensa que so recentemente o Governo Federal vem atuando ainda
timidamente para garantir margens de preferéncia para manufaturados
produzidos localmente nas compras publicas, politica industrial
tradicional em paises ja desenvolvidos.

Pode-se imaginar quao alto foi o custo de oportunidade social nos
anos recentes. O boom das commodities, que garantiu os maiores saldos
comerciais e acumulos de divisas, e o boom de consumo interno, que
jogou para dentro do mercado dezenas de milhdes de brasileiros, criaram
uma condigdo impar de crescimento econémico, note-se, com recordes
sucessivos na arrecadagao federal. Se tivéssemos tido, por exemplo,
um sistema de planejamento estratégico em funcionamento pleno?’
naquela conjuntura, coordenando a acdo de governo com horizonte no
longo prazo e um monitoramento com aprendizado constante, teriamos
tido mais chance de sucesso no enfrentamento de antigos problemas
estruturais. Problemas que ja fazem parte da paisagem e da nossa
trajetéria no campo da politica industrial e tecnoldgica, por exemplo.'®

Sé uma agdo coordenada permitird ao Estado atuar muito além
das falhas de mercado na promocao de sistemas de inovacgao, o coracado

7 Muitos equivocadamente acham que bastaria universalizar o uso do Balanced
Scorecard na administragdo publica para resolver os problemas de planejamento. Ledo
engano. O BSC, um repaginamento da antiga Administracdo por Objetivos (APO) e do
Gerenciamento pelas Diretrizes (GPD), ajuda a organizar uma estratégia pré-existente,
ndo a questiona-la. Além disso, ele ndo ajuda no processo de descentralizacdo/
inclusdo que um planejamento participativo demanda. Demanda grandes adaptagdes.
Reconheco, porém, que, diante do quadro de indigéncia gerencial absoluta de muitas
organizagGes publicas em que ainda dominam a improvisagao, a visdo de curto prazo, o
caudilhismo politico e o clientelismo convencional, o BSC (assim como outros modismos
metodoldgicos emprestados do setor privado) pode representar algum avango provisorio.

18 Para citar alguns poucos: o problema persistente do descasamento da politica econdmica
com as politicas de desenvolvimento, o problema estrutural e crénico do modelo de
financiamento da pesquisa aplicada em projetos industriais, o problema da escassez e
baixa qualidade da forca de trabalho industrial, o problema da estrutura tributéria, o
problema do baixo investimento publico etc.
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das politicas industriais modernas. Como ja demonstrou Mazzucato
(2013), ha inumeros exemplos internacionais em que o Estado garantiu
a reducdo dos riscos e das incertezas inerentes ao processo de inovagao.
O Estado-empreendedor vai além da pesquisa basica e orienta os atores
para uma visao de futuro determinada. A diferenca, segundo a autora,
acontece quando o Estado é capaz de promover a apropriacdo coletiva
dos ganhos da inovacao, socializando parte dos retornos privados.*®

Se é verdade que o surto de crescimento econémico dos ultimos
dez anos impulsionou um conjunto significativo de planos e programas
setoriais e uma melhoria, ainda que cosmética, dos PPAs, ndo é menos
verdade que a relacdo inversa foi pouco efetiva. Isto é, a fragilidade do
sistema de planejamento estratégico governamental ndo traduziu o
boom conjuntural e transitério — devido a nossa baixa capacidade de
governo e governabilidade — em novo impulso ao desenvolvimento
sustentavel e inclusivo.

As perspectivas para o futuro préoximo

Nada indica que haverd um rompimento radical com a tradigdo
de planejamento (re)inaugurada no pods-ditadura, pelos menos
nos proximos governos. O avango do planejamento como cultura e
capacidade de governo depende fortemente da evolugdo da maturidade
institucional do Estado brasileiro. Nada indica uma evolucdao nesse
sentido, ao contrario, a crescente judicializagdo na implementacdo de
politicas publicas e a hipertrofia dos processos e instituicGes de controle
apontam em sentido contrdrio. Nosso modelo de presidencialismo
multipartidario cria incentivos para a manuten¢ao do orgamento (e por
tabela do PPA) como moeda de troca politica entre os Poderes ou para
o simples fisiologismo clientelista do governo de ocasido. Isso fragiliza

19 A autora sugere trés mecanismos de recuperacdo do investimento publico: uma politica
de royalties que ndo atue como um desincentivo ao reinvestimento privado; golden
shares retidas sobre patentes, participacdes acionarias, empréstimos reembolsaveis
(contratos de risco); e atuagdo dos bancos de desenvolvimento.
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ou anula por completo a vinculagdo da gestdo orcamentdria com a
racionalidade de uma estratégia de médio e longo prazo. A inércia do
atual modelo de governanga dificilmente sera desestabilizada, o que o
forcaria a deixar a zona de conforto em que se encontra ja hd quase
duas décadas, desde o primeiro PPA pés-Constituicdo. E uma situacdo
de mediocridade institucional estavel.

N3do hd solugdes magicas e disruptivas nesse cendrio provavel. A
experiéncia histérica internacional de planejamento governamental®
sugere que a capacidade de governo é algo que se constréi pari passu
com a consolidacdo das prdprias instituicdes democraticas, lentamente,
incrementalmente, mas sempre com alguma dissipacao de energia e
legitimidade.

Algum avanco poderia ser feito se houvesse empreendedorismo
e capital politico suficiente por parte do Executivo para propor a
regulamentacdo dos artigos 21, 165 e 175 da Constituicdo Federal, por
meio de emenda constitucional. Essa iniciativa poderia regulamentar,
pela primeira vez na histdria republicana, um auténtico sistema de
planejamento estratégico governamental. Mas, como sabemos,
mudancas dessa envergadura exigem, além de um projeto claro, uma
coalizagdo politica ampla que |he dé sustentagdo. Esse ndo parece ser
o caso. Em geral, em Estados cujos governos estdo sistematicamente
submetidos a um baixo nivel de accountability, a demanda por sistemas
de planejamento estratégico efetivos serd nula ou meramente retérica.

As diretrizes que poderiam orientar a criagdo de tal sistema:

(1) O planejamento estratégico federal ndo serd limitado
conceitualmente pela dimensdo econbmica, processard também a
estratégia para o Pais nas suas dimensdes politica e social. Sera seletivo
e hieradrquico, focado no investimento e em grandes escolhas/opc¢des
estratégicas, personificando o que se poderia chamar de um projeto de
pais, resultado pactuado pelas forgas politicas no Congresso Nacional.

20 \er Lavalle (2012).
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Serd intensivo na dimensdo estratégica de construcdo de viabilidade
politica e institucional de seus programas e projetos.

(2) O planejamento estratégico, como um ecossistema dinamico,
deveria ter forte contelddo estratégico, capacidade de coordenacdo e
articulacdo institucional, processos participativos e inclusivos na sua
elaboracdo, monitoramento e avaliagdo. O horizonte do plano deveria
ser de no minimo oito anos.

(3) As organizacGes responsdveis pelo planejamento
deveriam vincular-se diretamente a Presidéncia da Republica. O
conjunto de autoridades da alta direcdo das administracdes direta
e indireta (inclusive o Presidente da Republica) devera participar
compulsoriamente dos processos de elaboracdo estratégica, de forma
coordenada e cooperativa.

(4) O sistema de planejamento estratégico governamental
deve necessariamente promover a sinergia no ambiente federativo,
envolvendo todos os atores municipais e estaduais num algoritmo Unico
de articulagao, coordenagcao e cooperagdao. A dimensao territorial-
regional do projeto de pais é parte constitutiva da heuristica do plano e
seu horizonte de longo prazo.

(5) O modelo de gestdo da estratégia sera parte indissociavel do
sistema de planejamento. Atengao especial devera ser dada ao processo
decisério estratégico, que devera ser suportado por sistemas de gestdo
do conhecimento e inteligéncia efetivos (apoiados pelas modernas
ferramentas de TIC).%

Uma diretriz fundamental: radicalizar a participagao e o
controle social

Quando se trabalha com enfoques participativos de planejamento,
o ponto central quase sempre é a questdo do poder, ndo de quais

2 Um pequeno exemplo, a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (Inde), um
gigantesco catalogo digital de metadados georreferenciado, disponivel gratuitamente
na web, que permite especializar milhares de informagdes no territério (disponivel em
www.inde.gov.br). Foi instituida em 2008, gerenciada pelo Ministério de Planejamento,
e é hoje instrumento indispensavel para o processo de espacializagdo do planejamento.
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métodos, instrumentos ou técnicas de visualizacdo ou dinamicas de
grupo se trabalha. Métodos existem muitos, uma infinidade de siglas
com suas explicagdes labirinticas e enigmaticas, apanagio de consultores
nem sempre bem-intencionados.?? Ndo é incomum descobrir, de vez em
quando, organizacOes aparentemente sérias utilizarem instrumentos
ligados as ferramentas da Qualidade Total, como o PDCA, ou o SWOT
ou ainda o BSC?* como verdadeiros substitutos técnicos aos processos
de planejamento participativo. Hd muita confusdo entre uso de
instrumentos e teorias explicativas, opg¢des politicas e ideoldgicas e
métodos de planejamento. Podemos usa-los em distintas situacdes
para planejar as atividades de uma escola publica no interior do Rio
Grande do Sul ou para planejar a politica de manufatura avancada na
industria brasileira. Politicas que, traduzidas em programas e projetos,
serdo incluidas no préximo plano plurianual. A escala é apenas uma das
varidveis, nem sempre a mais crucial.

Muitos pensam que o carater participativo do planejamento
resulta do nimero de pessoas envolvidas. Bastaria encher salas com
funciondrios ou moradores e pendurar algumas cartelas escritas
nas paredes com “pontos fracos e fortes” e pronto, tudo ja quase
resolvido! Outros pensam que a liberdade para dar sugestdes e
opinides — ao estilo bottom up — seria suficiente para comprometer as
partes envolvidas. Na verdade, a imensa maioria dos processos ditos
participativos de planejamento de projetos ou politicas, na melhor das
hipdteses, ndo passam de processos informativos, de terapia grupal
ou de mera consulta. Por certo carregam méritos e valores, mas nado
sdo processos auténticos de planejamento, nem de participacdo como
parceria, delegacdao ou controle cidaddo, como ja definiu ha trinta
anos Sherry Arnestein (1969) na sua conhecida obra A ladder of citzen
participation.

22 Para quem quiser se aventurar no labirinto das metodologias utilizadas em movimentos
sociais, governos e ONGs, ha o excelente trabalho de Markus Brose, Metodologia
participativa: uma introdugdo a 29 instrumentos, da Tomo Editorial (2001).

2 PDCA — Plan, Do, Check and Action. SOWT — Strenghts, Opportunities, Weakness and
Threats. BSC — Balanced Scorecard.
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A seguir enumeramos trés critérios basicos para distinguir
processos de planejamento participativo dos ndo participativos,
supondo, é ébvio, que entre uma e outra gradag¢do nessa escala possam
existir infinitos pontos de combinacdo entre graus de participacdo
com tipos e enfoques de planejamento (seja ele estratégico, tatico ou
operacional):

(1) Empoderamento dos participantes e das arenas de disputa e
pactuacdo: a participagao aparece na agenda do debate sobre governo
e Estado sé porque ha uma distribuicdo ndo equitativa do poder. Nao
precisamos fazer um debate sobre a origem e a reproducdo do sistema
capitalista para saber que os processos de producdo de politicas publicas
e de governo em geral sdo profundamente concentradores do poder
politico, desiguais e ndo equitativos. Assim, processos de planejamento
gue ndo resultem de situagdes prévias de empoderamento de seus
participantes ndao sdo, de fato, participativos. Ou melhor, serao
participativos tanto quanto maior for o grau de empoderamento,
de autonomia, de capacidade de fazer valer suas decisGes e quica de
institucionalizacdo da vontade dos participantes. Nesse sentido, o
tema da participacdo é um problema que, a rigor, se resolve antes da
aplicagdo de técnicas, ferramentas ou instrumentos de planejamento,
ndo durante, muito menos depois. Planejar sem poder é deixar-se
manipular, participar de um simulacro democratico. Se ndo é “para
valer”, entdo ndo é participativo.

(2) Comunicagdo e transparéncia de procedimentos: todo
processo participativo € um processo comunicativo. Sem livre fluxo
das informacdes e sem a possibilidade do encontro entre as diferentes
visdes de mundo, posicionamento, atitudes e posturas que a socializacao
da informacdo proporciona, ndo ha participacdo. Essa é uma condicdo
necessaria para equalizar o saber e o conhecimento, anular a diferenca
de poder representada pela posse do saber académico ou intelectual.
Todo processo participativo pressupde ambientes, regras e instituicdes
que favoregam a negociagdo, a formagdo de pactos e consensos — o que
obriga a exposicdo publica e o processamento publico de conflitos e
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divergéncias. Para que a negociacdo aconteca, acomunicacdo qualificada
—a capacidade de expressao, a capacidade de escuta, a retdrica acessivel
ao homem comum — é imperativo basico.

(3) Mecanismos de monitoramento e avaliacdo de resultados
autoconstituidos e regulados: se os participantes ndo tiverem
mecanismos de responsabilizacdo pelos resultados esperados do
planejamento, ndo ha participagdo. No maximo, o que ocorre é uma
encenagao participativa, um engodo. Se ndo ha como cobrar e prestar
contas, a propria necessidade do planejamento — como método
de governo — se desvanece e se torna desnecessdria. Seria melhor
administrar conforme as circunstancias, um dia depois do outro. O
processo participativo ndo garante, per si, eficacia da acdo coletiva
(publica ou nado). Seria uma ilusdo substituir o planejamento sem
participacao pela participagdao sem planejamento, isto é, sem dominio
da boa técnica que se requer para avaliar os outcomes e os outputs
planejados, decidir o que fazer para corrigir desvios, mudancas de
cenarios e estratégia de stakeholders, por exemplo.

Algumas metodologias atendem a esses quesitos com maior ou
menor énfase. Digamos que esses métodos pressupdem o envolvimento
dos beneficidrios como um requisito ndo instrumental. A seguir, vamos
comentar trés deles sinteticamente, por meio do Quadro 2, que compara
algumas categorias selecionadas. Sdo eles o Planejamento Estratégico e
Situacional (PES), o Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos
(ZOPP) e 0 Método do Quadro Légico (MQL).

Qualquer um desses métodos — combinados e contextualizados
— supera, em poténcia pedagdgica e aplicabilidade, a familia das
metodologias surgidas no mercado para atender demandas do universo
corporativo. Essa assertiva se baseia em trés dimensdes combinadas:
1) abertura para o processamento de variaveis politicas, relacionadas
ao funcionamento dos governos e do Estado; 2) participagao ativa
dos envolvidos; e 3) simplicidade ldgica na tecnologia de aplicacdo e
construcao modular.
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Quadro 2 — Quadro comparativo de metodologias

PES

ZOPP

Quadro Légico

Construgdo da
estratégia de

poder.

Agéncia de
cooperagao
técnica dos
Inicio dos anos - . Estados Unidos
1980. Inicio da década | (i), 1969.
de 1980. Orgao
Elaborado por de cooperagao Agéncia
Carlos Matus, técnica aleméo canadense de
economista (GT2). cooperagdo
chileno. (Cida), 1975.
Baseado no
Origens Introduzido Quadro Légico. Utilizado por
no Brasil nos Combinand bancos de
anos 1980 no tczm .lnand 0 fomento e
Governo Federal, fecnllc?as ~e organismos de
no movimento visualizagao cooperagao.
sindical e (Metaplan) e
em aleumas participagdo dos Nao
refeiuras envolvidos. participativo no
P ' seu inicio.
Base para
varios métodos.
Aumentar a Clareza nos
capacidade de Desenvolver resultados dos
governoea projetos com projetos.
L ili articipacdo dos
Obietivos governabilidade. p agdo
) beneficiarios. Estabelecer

Responsabilizacdo
coletiva.

relagdes claras
de causalidade
e logica.




Planejamento e orcamento publico no Brasil

PES Z0PP Quadro Légico
, , Tem varios
O método é
. , , formatos
sequencial, O método é
s e nomes,
embora sequencial, légico
. dependendo
recursivo. e estruturado em
. de quem o
R fases evolutivas. .
Enfase nos patrocina.
conceitos, e ndo Focado no L.
. Logica
nas ferramentas | envolvimento dos .
(. sequencial
e técnicas. atores. .
e linear.
Caracteristicas Influéncia da Usa visualizagdo Focado em
basicas teoria dos jogos e dindmicas de | Monitoramento
e dos sistemas. grupo. Pode e avaliagdo.
Pode ser ou ser ou nao
~ . ) Pode ser ou
nao um método um método o ,
L L ndao um método
participativo, participativo, L
participativo,
depende da depende da forma
- depende da
forma de de aplicagao.
L forma de
aplicagao. L.
aplicagdo.
Momentos L
- Objetivo
explicativo, . . . .
. Diagnéstico das superior.
normativo, N
estratégico institui¢des, dos o
o téticgo problemas e dos Objet_“’o do
. atores (andlise de projeto.
operacional. Vi t
envolvimento). Resultados.
Foco na Andlise d
Categorias explicacdo do nalise de Atividades.
centrais problema. pr?blemas .
(arvore). Analise de
Muita énfase ) pressupostos.
na andlise Matriz de
- Planejamento do Indicadores
estratégica .
L. Projeto. e fontes de
(cenarios, atores e
verificagao

e poder).
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PES

zoppP

Quadro Légico

A aplicabilidade
depende muito

A aplicagdo
do método é

E de aplicagdo

do grau de . . simples e
. simples, direta e .
expertise do direta.
moderador envolvente.
Operacionalidade : Depende do
Presenca de .
Depende do o acesso as
~ facilitador ou . ~
grau de coesdo e . informacdes do
. moderador é .
homogeneidade ‘- projeto.
necessaria.
do grupo.
E muito
simples, ndo
Método atende projetos
complexo, complexos.
recomendado £ adaptado Deende de
b prol.olenjas para o nivel de faci?itador ou
ou organizagBes projetos, ndo do o
complexas. planejamento. ‘
Dificuldades ‘o
x A |dgica
tedricas e Requer N3o aprofunda o8
L relativamente floxs horizontal
metodoldgicas is t d a reriexao nem sempre é
mats tempo de institucional ou evidente
reﬂe).<ao edebate |, oanizacional, '
interno. .
nem da Dificuldade
N3o & de facil estrategia. para analisar
assimilagao pressupostos
institucional. — ferramentas

muito simples
ou inexistentes.

Fonte: Elaboragdo propria.

Conclusoes

Neste texto, defendeu-se a necessidade de um novo conceito
de planejamento estratégico governamental capaz de dar conta dos
enormes desafios da sociedade e do Estado brasileiros. A retrospectiva

histérica demonstrou que muito se avangou nos ultimos dez, 20 anos.
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A estabilidade monetdria nos anos 1990 possibilitou novas abordagens
e arranjos orgamentarios e fiscais. A qualidade da burocracia publica,
mais profissionalizada e inserida no mundo real, contribuiu para
modernizar técnicas, ferramentas e processos gerenciais. Ademocracia
deu mais visibilidade aos grupos de pressao e a demandas por direitos
ainda ndo assegurados.

O incremento dos processos de controle do gasto, em que pese
distor¢des importantes, conferiu mais transparéncia e accountability de um
modo geral. Toda essa trajetdria, entretanto, foi claramente insuficiente para
transformar o Brasil de um pais de renda média num pais de classe média.
A consolidacdo de um Estado de bem-estar social e de uma sociedade de
consumo de massas, completando a transicdo intergeracional, exige a
construcdo de uma visdo de longo prazo. Esse design prospectivo de longo
prazo, contudo, ndo pode ser obra de uma elite iluminada nos gabinetes de
Brasilia, seja do Poder Executivo seja do Parlamento. Deve ser construido
socialmente, inclusivamente e participativamente ou ndo se mantera.

O planejamento estratégico no setor publico é um conceito em
disputa, assim como a democracia como forma de governo, e ndo hd uma
verdade absoluta. Ndo é possivel aplicd-lo impunemente, como terapia
neutra-universal para todos os males. Nem é crivel que uma soma infinita
de salas de situagdo justapostas resulte num planejamento que funcione
como um sistema coerente, ainda que complexo. O planejamento
convencional como se pratica hoje na absoluta maioria das organizacGes de
governo é anddino e deveria ser descartavel, ndo porque seja complexo e
invidvel, mas porque é burocraticamente inutil para resolver os problemas
nacionais. H4 um requerimento ontoldgico situacional prévio: é preciso
posicionar-se antecipadamente sobre qual planejamento publico? Para
qué? Como sera construido? Que atores sociais vao perder ou acumular
forca? Esse debate conduz diretamente ao campo tedrico pantanoso
em que habitam os conceitos mais seminais das ciéncias de governo: o
papel central do Estado regulador e a relagdo com o mercado. Ndo ha
planejamento sem posicionamento ideolégico prévio sobre esses temas.
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Para os liberais, o planejamento estratégico governamental,
como defendido neste texto, seria naturalmente impossivel e mesmo
desnecessdrio. Para uma visdo extremada a esquerda, com certeza o
conceito de planejamento estratégico aqui esbocado é insuficiente como
ferramenta para uma ruptura revoluciondria. Suspeito que a verdade
esteja a meio termo, mas ndo ha formulas, nem manuais.
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PLANOS PLURIANUAIS E ESTRATEGIAS DE
DESENVOLVIMENTO

Leandro Freitas Couto

O planejamento no Brasil, apesar do reconhecimento
constitucional, estd muito distante do seu patamar ideal e aquém da
potencialidade da sua fungdo. O principal instrumento do planejamento
de curto/médio prazo do Pais, o plano plurianual, tampouco conseguiu
se consolidar como uma referéncia para a gestdo publica nos trés niveis
da administracdo.

Desde a promulgagdo da Constituicao Federal de 1988, o PPA
acabou sendo o grande herdeiro dos principais planos que o Brasil
historicamente concebeu e que guiaram seu projeto de desenvolvimento.
No entanto, se converteu em instrumento burocrdtico que ora se
assemelhou a um orcamento plurianual ora se tornou uma peca de
comunicagdo das metas de governo, com fragil ligacdo com o orcamento
e distante dos instrumentos de gestao.

O PPA teve momentos de maior expressao quando da tentativa
de incorporar o gerencialismo na administracdo publica, associado a
estratégia de marketing, quando, nos Governos Fernando Henrique
Cardoso, adquiriu o titulo das principais marcas do governo: Brasil
em Ac¢do e Avanga Brasil. Nesses momentos, foi um instrumento util
principalmente ao controle de gastos, mas também partia de sua
base uma gestdo estratégica de projetos prioritarios, acionando uma
mediacdo ativa na gestao de restrigdes.

Ao longo da década de 2000, foi-se fortalecendo o planejamento
setorial, com a (re)criagdo de instituicdes voltadas ao planejamento,
como a Empresa de Pesquisa Energética ou a Empresa de Planejamento
e Logistica. Isso foi acompanhado por uma retomada do investimento
publico e das parcerias com o investimento privado que exigiram a criacao
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de outras institucionalidades e processos de gestdo que afastaram o PPA
como instrumento de apoio a gestao.

Sua funcdo de fazer a sintese do planejamento e planos setoriais
e regionais, garantida constitucionalmente, permanece o grande esteio
do PPA, embora a mediagdo entre esses instrumentos e o orgamento
tenha sido fragilizada. Nesse cendrio, dois elementos restaram como
centrais ao PPA no seu formato atual e, embora insuficientes, devem ser
devidamente avaliados no conjunto de funcionalidades que deveriam
ser apropriadas aos Planos Plurianuais.

O primeiro elemento é o de comunicacdo e prestacdo de contas
paraasociedade, Legislativo e 6rgdos de controle. O anlncio e o destaque
a metas mais proximas da realidade das politicas publicas setoriais e
uma visdo do conjunto da atuagdo do governo a partir de um Unico
instrumento o tornam, a partir de sua gestao efetiva, fonte importante
de informagdo para uma comunicagdo mais direta com a sociedade a
respeito dos esforcos governamentais. Da mesma forma, os érgaos de
controle também buscaram aproximar seus relatérios a estrutura do
PPA com um olhar ndo apenas sobre a eficiéncia do gasto publico, mas
sobre as estratégias de implementagao das politicas publicas.

O segundo elemento essencial que ainda tem emprestado alguma
funcionalidade ao PPA diz respeito as estratégias de desenvolvimento
anunciadas pelos sucessivos governos e incorporadas na dimensao
estratégica dos planos plurianuais. Embora ndo seja dada uma
amarracdo clara entre essa dimensdo estratégica e a dimensdao mais
tatica ou operacional da agao governamental, a estratégia exposta nos
PPAs tem conseguido sistematizar as principais apostas dos governos,
sendo, portanto, importante referéncia para a avaliacao de cada gestao.

Assim, este artigo pretende passar em revistas as ultimas
estratégias de desenvolvimento conforme expostas nos planos
plurianuais e confrontd-las com as marcas principais de cada gestdo. A
hipdtese aqui defendida é que, apesar das limitacdes do instrumento,
o PPA tem tido sucesso em revelar as estratégias dos governos, ainda
que ndo tenha sido utilizado como instrumento direcionador da gestao
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estratégica ou ndo seja ainda percebido como “a grande estratégia”,
tida ainda como ausente do planejamento do Governo Federal nos
ultimos anos. Embora muito fragilizados, houve, para além do mandato
constitucional, elementos que se firmaram no PPA e que sdo partes
importantes do planejamento. A orientacdo estratégica é um deles.

Este artigo se divide em trés partes, para além desta introducdo
e da conclusdo. Em primeiro lugar, apresentarda uma descricdo das
estruturas e modelos que constituiram os diferentes PPAs, de modo
a compreender as suas categorias, particularmente aquelas que vao
dialogar com sua dimensdo estratégica. Em segundo lugar, serdo
colocadas em andlise as dimensGes estratégicas dos ultimos planos
plurianuais, particularmente a partir do PPA 1996-1999 até o 2016-
2019, dialogando com as agendas prioritarias dos sucessivos governos.
Por fim, serd dado destaque a como a estratégia de desenvolvimento
exposta no PPA dialogou com a agenda de integracdo sul-americana e
como se deu a evolugdo dessa pauta ao longo do periodo, como um
exemplo concreto de que a dimensdo estratégica do PPA é vdlida para
a interpretacdo da intencionalidade da acdo dos governos também em
temas especificos.

A dimensao estratégica dos planos plurianuais

O artigo 165 da Constituicdo institui que o plano plurianual
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para o seu periodo de vigéncia. A forma
de apresentacdo dessas categorias mudou ao longo dos planos, mas em
geral havia uma distingao entre uma dimensdo estratégica, que indicava
as diretrizes e, em alguns casos, grandes metas, e a parte programatica,
que trazia os objetivos, acbes, seus produtos, e, por fim, metas da
administracdo publica federal.

O primeiro plano plurianual (PPA) pds-Constituicdo de 1988 foi
elaborado apenas como peca formal a cumprir os ordenamentos legais
estabelecidos pela Magna Carta, abrangendo o periodo de 1991 a
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1995. O PPA iria se transformar efetivamente em uma ferramenta de
planejamento da acdo estatal apenas apds a estabilizacdo monetaria
alcancada em 1994, com o Plano Real.

Sob a coordenacdo do entdo Ministro do Planejamento José Serra,
o Plano Plurianual 1996-1999 foi marcado pela priorizacdo dos processos
de estabilizacdo econOmica, reforma do Estado e desestatizagGes.
Trés estratégias de acdo convergiram para desenhar a estratégia de
desenvolvimento que o Pais entdo adotava: constru¢do de um Estado
moderno e eficiente; reducdo dos desequilibrios espaciais e sociais;
insercdo competitiva e modernizagdo produtiva (BRASIL, 1996).

A cada linha estratégica, associava-se um conjunto de diretrizes,
no total de 25, que deveria orientar os projetos e ac¢Ges do plano.
Abaixo das diretrizes, a secdo de objetivos e metas do PPA para 20
areas temadticas. A categoria de objetivos da dimensao estratégica, no
entanto, ndo dialogava com os objetivos da programacado, cujas metas
eram regionalizadas. Nao havia conexdo légica entre a parte estratégica
e a parte operacional do Plano, e o didlogo com o orgamento também
era muito fragil, o que dificultava a orientacdo da a¢do. A Figura 1 é um
extrato do PPA 1996-1999 para a drea de educagao.

No caso, para a acdo Ensino de Graduacdo, apresentava-se o
objetivo de “Dotar as institui¢des de ensino de instalagdes adequadas
ao melhor desenvolvimento de suas atividades didaticas e cientificas,
bem como moderniza-las, com equipamentos e acervos bibliograficos
compativeis com suas atribuicdes”(BRASIL, 1996, p. 23). Entre os 21
objetivos da drea de educag¢dao na dimensdo estratégica, apenas dois
dialogavam com o ensino superior, mas nenhum se aproximava dos
termos propostos na programagdo: extensdo aos alunos carentes de
oportunidade de acesso e permanéncia no ensino superior, através
da concessdao de crédito educativo; e promog¢ao do aprimoramento
cientifico e tecnolégico dos profissionais de nivel superior, apoiando as
instituicdes que mantém cursos de pds-graduacdo. Sobre essa questao,
veja-se a Figura 1.

80



Planos Plurianuais e estratégias de desenvolvimento

Figura 1 — Extrato do PPA 1996-1999 para a area de educagao
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Fonte: PPA 1996-1999.
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Ao final de 1998, o plano plurianual passou por uma reformulagéo
a partir da promulgacdo do Decreto n? 2.829, que estabeleceu novas
regras para a sua elaboragcdo e gestdo. Organizando toda a agdo de
governo em torno de programas — e ndao mais nas 20 dreas tematicas do
plano anterior —, os quais deveriam ser desenhados para enfrentar um
problema especifico na sociedade, o PPA passava a ter uma identificacdo
total com os orgamentos anuais, sendo, na sua parte tatica, considerado
um grande or¢amento de quatro anos, sem expressar com clareza
as prioridades estabelecidas pelo governo (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2008).

Ainda que ndo tivesse uma traducao direta para o conjunto amplo
das agdes de governo, o PPA 2000-2003 apresentava uma orientacao
estratégica composta por seis grandes diretrizes, desdobradas em 28
macro-objetivos de governo. Cabe ressaltar que duas das diretrizes que
compunham as orientacdes estratégicas do plano ndo foram projetos
do Executivo, mas propostas do Congresso Nacional que acabaram
incorporadas no plano de governo.

Em primeiro lugar, a estabilidade econdémica continuava em
destaque. A segunda diretriz tratava da promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel e da geracdo de emprego e oportunidades de renda.
Além das duas ja citadas, combater a pobreza e promover a cidadania
e a inclusdo social e consolidar a democracia e a defesa dos direitos
humanos completam as quatro diretrizes iniciais enviadas pelo governo
ao Congresso Nacional. Garantir a estabilidade e buscar o resgate social
numa sociedade severamente afetada pelas crises financeiras do final
dos anos 1990 era a agenda do segundo Governo Cardoso. Reduzir as
desigualdades inter-regionais e promover os direitos de minorias vitimas
de preconceito e discriminagdo foram as duas diretrizes enxertadas pelo
Congresso Nacional ao plano plurianual.

Além disso, foram identificadas seis agendas estratégicas
transversais que deveriamserincorporadasouobservadas pelos programas
finalisticos: agenda dos eixos de integracao e desenvolvimento nacional;
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agenda de gestdo do Estado; agenda ambiental; agenda de empregos e
oportunidades de renda; agenda de informacdo e conhecimento.

O objetivo era incluir, nos programas, a¢ées que dialogassem com
essas agendas, numa tentativa de amarracdo légica entre a dimensao
estratégica e a tatica-operacional. No entanto, a forma de construcao
dos programas, depois de exigua capacitacdo na metodologia que entdo
se criava, em cima de um inventdrio de ac¢Ges preexistentes, na pratica,
impediu essa ligacdo que, de fato, em maior ou menor grau, é uma
lacuna permanente em todos os PPAs.

Na mesma linha demarcada por De Toni (2014), para Garcia
(2015), um dos principais elementos que conduziram a essa lacuna foi o
carater abrangente do plano, que, além das a¢Oes e projetos prioritarios
do governo, revelava todas as a¢des rotineiras da administra¢do publica
num mesmo patamar programatico. Isso o tornava incapaz de expressar
as prioridades de governo e acabava dando origem a planos ou listas
prioritarias que cada governo apresentava a sociedade como marca de
sua gestao.

Como relata Garcia (2015), na implanta¢do da nova metodologia,

o Presidente da Republica exigiu que o PPA abrangesse todas
as despesas de governo, para que se chegasse a um montante
inédito de RS 1 trilhdo, em quatro anos. Com isso, foi eliminada a
natureza necessariamente seletiva de qualquer plano. Os “objetivos

estratégicos” e os macroproblemas deixaram de orientar a identificagdo
dos problemas e a elaboragdo dos programas (GARCIA, 2015, p .65).

A transi¢cdao do Governo Cardoso para o Governo Lula envolveu-se
de grande expectativa por conta da mudanga que se alardeava. Enquanto
assumia as acdes orcamentarias dispostas na lei orcamentaria anual,
proposta pelo Executivo no ano anterior, e a estrutura programatica do
PPA 2000-2003, o novo governo ao mesmo tempo desconsiderava os
seus pressupostos estratégicos, valendo-se da fraca amarragao entre as
esferas estratégica e tatica/operacional.

A configuragdo estratégica do PPA apresentado ao Congresso em
agosto de 2003 compunha-se de uma estratégia de longo prazo baseada
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na promoc¢do de um mercado interno de consumo de massa, com trés
grandes objetivos de governo claramente demarcados nas areas social,
econdmica e institucional. Esses objetivos desdobram-se em 30 desafios,
que foram o principal aspecto debatido nos féruns de participacdo social.
E, por fim, cada desafio desdobrava-se em diretrizes de acdo que seriam
posteriormente vinculadas aos programas e as acdes do PPA e das leis
orcamentarias anuais.

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo ganhava
destaque nesse PPA. O plano partia de um diagndstico, ausente nos
planos anteriores, que identificava os principais problemas a serem
enfrentados, dentre os quais se destacavam a concentrag¢ao social
e espacial de renda e riqueza, pobreza e exclusdo social, desrespeito
aos direitos fundamentais da cidadania, degradacdo ambiental, baixa
criagdo de empregos e “as barreiras para a transformac¢do dos ganhos
de produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das
familias trabalhadoras” (BRASIL, 2003, p.4).

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo foi enunciada da
seguinte forma no PPA 2004-2007: “inclusdo social e desconcentracdo de
renda com vigoroso crescimento do produto e do emprego; crescimento
ambientalmente sustentavel, redutor das disparidades regionais,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por investimentos,
e por elevagao da produtividade; reducao da vulnerabilidade externa
por meio da expansdo das atividades competitivas que viabilizam esse
crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania e da democracia”
(BRASIL, 2003, p. 5).

Abaixo dessa estratégia, revelam-se trés grandes objetivos (ou
megaobjetivos) do governo para orientar o restante do plano. O primeiro
dizia respeito a inclusdo social e a reducdo das desigualdades sociais,
gue se desdobrava em dez desafios especificos. O segundo megaobjetivo
apresentava crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades sociais, com 11
desafios arrolados. Por fim, o terceiro ressaltava a promocao e expansao
da cidadania e o fortalecimento da democracia, com outros nove desafios,
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somando 30 desafios. Um conjunto de diretrizes fazia a ligacdo com os
programas finalisticos. Havia diretrizes gerais para cada megaobjetivo,
gue variavam entre 7 e 15, e um conjunto de diretrizes para cada desafio,
com o minimo de 4 até 20 para cada desafio.

Para o periodo seguinte, o plano plurianual para o periodo 2008-
2011 comegou a ser moldado com o langamento do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), logo no inicio do segundo mandato do
Presidente Lula. Com a agenda de investimentos em infraestrutura, boa
parte dos recursos discriciondrios do governo, ao se construir o plano, ja
tinham uma destinagdo previamente programada.

O nucleo da estratégia de desenvolvimento proposta nao difere
do periodo imediatamente anterior, mas ha, a partir dai, uma mudanca
substancial na forma de encaminhamento da dimensdo estratégica. Até
entdo, a parte estratégica do PPA, seja sob forma de diretrizes estratégicas
ou orientacdo estratégica de governo, era parte da lei do plano. A partir
do PPA 2008-2011, a dimensado estratégica deixa de fazer parte da lei e
passa a constar apenas do corpo da mensagem que encaminha o Projeto
de Lei ao Congresso.

Além disso, foram destacadas trés agendas prioritdrias para o governo:
uma agenda social, o Plano de Desenvolvimento da Educagdo e o Programa
de Aceleragao do Crescimento, o PAC. Dessas, os projetos do PAC e o Projeto-
Piloto de Investimentos Publicos (PPI) (precursor do PAC baseado numa lista
de projetos negociados com o FMI que ficariam fora do calculo do superavit
primario) ganhavam destaque como prioridade de governo definida na lei do
PPA, que ainda dava prioridade aos projetos com maior indice de execug¢do
ou que pudessem ser concluidos no periodo plurianual.

Em verdade, fora da lei do PPA, a dimensao estratégica foi um
exercicio de incorporar no plano elementos que ja haviam sido definidos
a priori, partindo de planos setoriais, o que revelava ja a baixa capacidade
de o PPA influenciar a gestdao governamental e a lacuna na coordenacdo
das agendas setoriais que ganhavam corpo.

No lugar dos 30 desafios do PPA 2004-2007, o novo plano
apresentava dez objetivos de governo:
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10.

promover a inclusdo social e a reducdo das desigualdades;
promover o crescimento econdmico ambientalmente
sustentdvel, com geragao de empregos e distribuicdo de renda;
propiciar o acesso da populacdo brasileira a educacdo e ao
conhecimento com equidade, qualidade e valorizacdo da
diversidade;

fortalecer a democracia, com igualdade de género, raga e etnia,
e a cidadania com transparéncia, didlogo social e garantia dos
direitos humanos;

implantar uma infraestrutura eficiente e integradora do
territério nacional;

reduzir as desigualdades regionais a partir das potencialidades
locais do territério nacional;

fortalecer a inser¢do soberana internacional e a integragdo sul-
americana;

elevar a competitividade sistémica da economia, com inovagao
tecnoldgica;

promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade
dos cidad3os;

promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a
perspectiva da universalidade e da equidade, assegurando-se o
seu carater democratico e a descentralizagdo.

A fragilidade do plano no apoio a gestdo e a coordenagdo do

governo, em um momento em que o planejamento setorial parecia

estar sendo fortalecido e planos setoriais eram elaborados, enseja nova

tentativa de reformular o plano. O Plano Plurianual 2012-2015 trouxe

inovacdes no seu formato, com a criacdao dos programas tematicos e a

exclusdo das a¢Ges orcamentdrias do seu escopo. Em seu lugar, dava-se

maior énfase as metas de governo, numa linguagem que as aproximava

das marcas do governo, e as iniciativas individualizadas, projetos de

grande vulto em cada tema, que eram detalhados no plano.

AdimensadoestratégicadoPPA2012-2015tambémtrouxeinovacdes.

Apresentava, de partida, uma visdo de futuro e valores a conduzir a acdo
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governamental. Em seguida, apresentava uma andlise da realidade atual
em quatro cendrios: macroecon6mico, social, ambiental e regional. A
partir deles, foram enumerados 11 macrodesafios, em niveis de agregacao
bastante dispares, que deveriam orientar o plano. Dar continuidade ao
projeto nacional de desenvolvimento inaugurava a lista, seguido pela
erradicacdo da extrema pobreza. Seguia-se a apresentacdo de desafios
em temas prioritarios: ciéncia, tecnologia e inovagdo; conhecimento,
educacdo e cultura; saude, previdéncia e assisténcia social; cidadania;
infraestrutura; democracia e participacdo social; integridade e soberania
nacional; seguranca publica; gestdo publica.

Além disso, a prépria lei do plano trazia outras nove diretrizes:
| — a garantia dos direitos humanos com reducdo das desigualdades
sociais, regionais, étnico-raciais e de género; Il — a ampliacdo da
participac¢do social; Ill — a promogao da sustentabilidade ambiental; IV

a valorizacdo da diversidade cultural e da identidade nacional; V —
a exceléncia na gestdao para garantir o provimento de bens e servigos
a sociedade; VI — a garantia da soberania nacional; VIl — o aumento
da eficiéncia dos gastos publicos; VIII — o crescimento econémico
sustentdvel; e IX — o estimulo e a valorizacdao da educacdo, da ciéncia
e da tecnologia. Todavia, tais diretrizes ainda permaneciam sem
conexdo com os programas, objetivos e metas da administragdo. Dessa
forma, restam enunciados soltos, sem compromisso de verificacdao na
implementacdo dos programas.

Todavia, a gestdo do novo plano reinterpretou e reposicionou a
dimens&o estratégica do PPA 2012/2015. Em primeiro lugar, buscou-se
enfatizar a continuidade da estratégia de desenvolvimento desde o PPA
2004/2007, referente ao primeiro do Governo Lula.

Tais avangos resultam da vitalidade da sociedade brasileira,
potencializada pela estratégia de desenvolvimento do Governo
Federal anunciada desde o PPA 2004-2007. Essa estratégia enfatiza
a necessidade de convergéncia entre politicas sociais, econémicas
e ambientais, com vistas a promocédo da inclusdo social e melhoria

da distribuicdo de renda, de forma a efetivar a universalizagdo e a
institucionalizacdo dos direitos estabelecidos pela Constituicdo
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Federal de 1988. O PPA 2012-2015 reforga esse compromisso com
o desenvolvimento inclusivo reafirmando, numa quadra histdrica
de reordenamento dos polos dindmicos da economia mundial,
a importancia do Estado e da democracia, seja na indicagdo em
conjunto com a sociedade do futuro desejado, seja no provimento
de meios e coordenagdo com o setor privado para alcancga-lo (BRASIL,
2014, pg. 19 e 20).

Além disso, a estratégia de desenvolvimento foi desdobrada em
cinco dimensdes: social, econémica, ambiental, territorial e politico-
institucional. De cada dimensdo emanavam estratégias consideradas
diretrizes transversais para o conjunto de politicas publicas. E o conjunto
de politicas publicas foram reunidas, entdo, em seis eixos de politicas:
macroeconomia para o desenvolvimento; sistema de protecao social;
infraestrutura; producdo com sustentabilidade e inovagdo; insercdo
internacional; e Estado, federalismo, planejamento e gestdo. Dessa
forma, buscava-se fazer a amarragdo légica entre a parte programatica
e a estratégica, mas a posteriori, sem qualquer influéncia na construcao
e gestdo dos programas.

Porsuavez, a dimensdo estratégica do PPA 2016-2019 é construida
em um cenario de muitas incertezas econdémicas. Dessa forma, embora
reconhecaacontinuidade da estratégia de desenvolvimento apresentada
em 2003 para o PPA 2004-2007, busca apresentar algumas clivagens
que ndo ficam muito claras. De outra forma, reconhece as alteragdes no
cenario e reforca a necessidade de mudancgas, mas ainda assim sustenta
a necessidade de manutencdo da estratégia anterior.

Diante desse panorama mais complexo e de novas demandas da
populagdo decorrentes das préprias transformacgdes da sociedade,
é preciso avangar na manutencdo e consolidagdo do modelo de
desenvolvimento sustentavel com inclusdo, dando sequéncia a
trajetéria de conquistas, ampliando e melhorando as politicas
publicas existentes e criando mecanismos inovadores para atender
aos novos anseios de um pais democratico e inclusivo. A nova
configuracdo econbmica e social demanda maior capacidade do
Estado para atender aos novos desafios sem colocar em risco os

avancos sociais conquistados nem o equilibrio das contas publicas,
e garantir as condi¢Oes para a retomada do crescimento em bases
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sustentadas e para a continuidade do processo inclusivo (BRASIL,
2015, P. 19).

Sdo também apresentados quatro eixos estratégicos, que
“contextualizam” a visdo de futuro a partir dos quais se organizariam
as agOes estruturantes: educagao de qualidade como caminho para a
cidadania e o desenvolvimento social e econdmico; inclusdo social e
reducdo de desigualdades, com melhor distribuicdo das oportunidades
e do acesso a bens e servicos publicos de qualidade; ampliacao da
produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos
macroecondmicos solidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos
publicos e privados, especialmente em infraestrutura; e fortalecimento
das instituicdes publicas, com participacdo e controle social,
transparéncia e qualidade na gestao.

Em cada eixo, eram explicitadas as principais linhas de acdo do
governo e diretrizes estratégicas. Dessa forma, o PPA voltava a explicitar
diretrizes, dessa feita um conjunto de 28 enunciados. O vinculo entre
as diretrizes e os eixos estratégicos ndo é rigido, podendo uma mesma
diretriz estratégica colaborar para mais de um eixo estratégico. A Figura
2 representa essa relagao.
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Estratégica do PPA 2016-2019

imensao

Figura2-D
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Fonte: PPA 2016-1019.
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A lei do PPA, no entanto, apresenta outras oito diretrizes para o
Plano: | — O desenvolvimento sustentavel orientado pela inclusao social; Il -
A melhoria continua da qualidade dos servigos publicos; Ill — A garantia dos
direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais, regionais, étnico-
raciais, geracionais e de género; IV—0 estimulo e a valorizagao da educacao,
ciéncia, tecnologia e inovagao e competitividade; V — A participacao social
como direito do cidaddo; VI — A valorizacdo e o respeito a diversidade
cultural; VIl — O aperfeicoamento da gestdo publica com foco no cidadao,
na eficiéncia do gasto publico, na transparéncia e no enfrentamento a
corrupcao; e VIIl — A garantia do equilibrio das contas publicas.

Novamente, enunciados soltos, sem ligacdo suficiente com a
programacao, mas que revelam uma alteracdo na intencionalidade
explicitada do governo. Por fim, ja apresenta as prioridades do governo
para o periodo: as metas inscritas no Plano Nacional de Educacdo; o
Programa de Aceleracdo do Crescimento; e o Plano Brasil Sem Miséria.
A marca do segundo governo interrompido de Dilma Roussef, “Patria
Educadora”, elevava a prioridade do PNE, cuja Lei n? 13.005 havia sido
promulgada em junho de 2014.

Apesar das mudancas de forma e das lacunas apresentadas na
ligacdo com a dimensado tatica, esses elementos ajudam a retomar a ideia
central aqui apresentada. As estratégias expostas nos planos plurianuais
tém sido bons guias para interpretar a intencionalidade dos governos, suas
principais linhas de acao, e, portanto, ndo podem ser desconsideradas
do debate em torno do planejamento publico no Brasil. A préxima secdo
analisa esse ponto de forma mais detalhada.

As estratégias dos governos e sua expressao no PPA

A despeito da auséncia de um modelo légico que organize a
estratégica e a conecte com o restante do plano, a dimensado estratégica
dos PPAs federais tém revelado aspectos centrais das estratégias dos
governos. Quanto maior a distancia temporal do objeto, mais se é levado
a buscar no plano os elementos que marcaram o periodo, enquanto para
0s anos mais recentes é mais dificil ajustarmos o foco a vista dos varios
detalhes que ofuscam o ambiente em que a poeira ainda nao assentou.
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O Plano Plurianual 1996-1999 foi marcado pela priorizacdo
dos processos de estabilizacgdo econb6mica, reforma do Estado e
desestatizagBes. Estabelecia como premissa bdsica a necessidade de
consolidacdo da estabilidade, submetendo as politicas macroeconémicas
e setoriais a politica monetaria. O plano é um retrato do pensamento
liberal em voga na América Latina nos anos 1990.

Para o PPA 2000-2003, a principal marca da dimensdo estratégica
estava na garantia da continuidade da estabilidade econémica. Com a
maxidesvalorizacdo do real apds as eleicdes de 1998, os efeitos do ddlar mais
alto sobre a inflagdo eram a grande preocupacdo do governo. A busca pela
retomada do crescimento econémico e gera¢do de empregos seria outro
grande norte, tendo sido um dos principais motes da campanha eleitoral de
2002, que acabou elegendo um candidato de oposi¢do ao governo.

Além disso, segundo as orientagdes estratégicas do PPA 2000-2003,
o respeito e a credibilidade internacional do Brasil abriam caminho para
aumento da sua participacdo nas relacdes econdmicas internacionais e
na discussao dos grandes problemas mundiais. Alinhado com o discurso
do Presidente, que apontava para os efeitos da globalizagdo assimétrica,
o plano plurianual defendia a participagdo do Brasil nas discussdes da
nova ordem econdmica mundial que se insinuava apds as graves crises
financeiras da década de 1990. Apontava-se para a preocupag¢do com a
desigualdade entre as nagGes e com os efeitos desiguais, prejudiciais aos
paises em desenvolvimento que as crises produziram e que a globalizacao,
por si s6, ndo equacionava (BRASIL, 2000).

Nesse sentido, hd um destaque da politica externa no PPA 2000-
2003 a partir do reconhecimento de sua importancia para concretizar
0s avanc¢os necessarios ao desenvolvimento. As crises financeiras
internacionais do final dos anos 1990 haviam mostrado que ndo bastava
apenas seguir as regras internacionais postas, mas também que era
preciso tratar de modifica-las.

As estratégias enunciadas nos PPAs elaborados durante os governos
do Presidente Lula também apresentavam as principais marcas do
periodo. A estratégia de longo prazo que vai ser reivindicada até o final do
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governo da Presidente Dilma Roussef prometia “inaugurar um processo
de crescimento pela expansdao do mercado de consumo de massa e com
base na incorporagdo progressiva das familias trabalhadoras ao mercado
consumidor das empresas modernas” pela superacao das “barreiras paraa
transformacdo dos ganhos de produtividade em aumento de rendimentos
da grande maioria das familias trabalhadoras” (BRASIL, 2004).

Para isso ser possivel, a estratégia de desenvolvimento visava
ampliar a competitividade e produtividade da produc¢do nacional pela
via dos investimentos em infraestrutura, particularmente nas areas
de logistica de transportes, energia e comunica¢gdes. O aumento dos
investimentos, tanto nos setores de forte emprego de mao de obra quanto,
e principalmente, em ciéncia, tecnologia e inovacao, estava no cerne do
modelo de crescimento por consumo de massas. Apontava-se que os
investimentos trariam beneficios diretos ao balango de pagamentos do
Pais, tanto do lado da oferta, ao aumentar a competitividade da producao
nacional via reducao do custo Brasil e ganhos de escala pela ampliacao
do mercado nacional, como pela demanda, pois a inclusdao das massas no
mercado de consumo nao teria efeito de pressionar as importagdes, visto
gue parte importante da sua renda ainda seria direcionada ao consumo
de servicos basicos.

A expansdo do mercado interno brasileiro foi acompanhada por
uma maior participacao de bens industrializados importados no consumo
doméstico, bem como uma maior parcela de componentes estrangeiros
nos produtos nacionais. Ao mesmo tempo, os produtos industrializados
nacionais perderam espaco na pauta de exportacao brasileira, dominada
por commodities, como minério de ferro e soja. Observou-se, pois, uma
reprimarizacdo da pauta exportadora brasileira. Em 2000, os produtos
basicos representavam 22,8% da pauta exportadora brasileira, enquanto
em 2010 alcangou 44,6%, tendo alcancado o apice de 48,7% em 2014.

O aumento do peso relativo dos produtos primdrios na economia
nacional envolve um debate controverso. A crescente importancia dos
mercados asiaticos, particularmente o chinés, no comércio internacional,
aliada, em alguns momentos, a movimentos especulativos no mercado

93



Planejamento e orcamento publico no Brasil

futuro de alimentos elevaram o preco de varias commodities, o que
dinamizou o comércio desses bens que carrearam parte significativa da alta
do produto interno bruto. Isso conviveu, por sua parte, com crescimento
continuado — ressalvado o ano de 2009, quando se sentiram os maiores
efeitos da crise do subprime — da producao industrial. As descobertas de
petrdleo na camada pré-sal reacenderam o alerta da doencga holandesa no
Brasil, mas a queda dos precos internacionais das commodities e os efeitos
da crise econdmica e politica interna na producdo industrial geraram um
esgotamento de continuidade da estratégia adotada até entdo.

Investimentos produtivos, queda de arrecadacdo e capacidade
de financiamento do Estado acabam sendo afetados, e isso influencia
o consumo das familias. Segundo dados do Banco Central, de janeiro
de 2005 a janeiro de 2015, o endividamento das familias em rela¢do a
renda acumulado nos ultimos 12 meses saltou de 18,42% para 46,3%.
Apenas as dividas relativas a crédito imobilidrio partiram de 3,11% para
18,69%, mais de 15 pontos percentuais. Isso levantou duvidas quanto a
sustentabilidade da estratégia de desenvolvimento baseada apenas na
expansao do consumo, cuja queda vai ainda seguir acompanhando a piora
dos indicadores de desemprego.

Todavia, no mesmo periodo, o governo buscou ampliar o nivel de
investimento, outro ponto basilar da estratégia, principalmente a partir
do PAC. “Antes do PAC, entre 2003 e 2006, a média anual da formacdo
bruta de capital fixo do Governo Central e das estatais era de 1,50% do PIB;
entre 2007 e 2014 a média saltou para 2,50% do PIB. Em 2014, o somatério
Governo Central e estatais chegou a 2,83% do PIB” (BRASIL, 2015b, p.26).

No entanto, a partir de 2011 houve uma mudanga substantiva na
estratégia de alavancagem do investimento, ndo declarada no PPA 2012-
2015. Como demonstra Orair (2016), o Governo Federal opta por substituir
o investimento publico direto por estimulo ao investimento privado por
meio de subsidios e desoneragdes. Vale lembrar que uma das principais
marcas do PAC no Governo Roussef foi o Minha Casa Minha Vida, que
funcionava basicamente a partir de sistema de subsidios ao setor privado.
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Essa alteracdo ndo esteve clara na estratégia explicitada no PPA
2012-2015. A principal hipdtese explicativa é que essa estratégia ndo fora
planejada na partida, mas vai sendo ajustada durante o periodo de vigéncia
do plano. Isso é perceptivel quando se analisa o documento inicial de
apresentacao da dimensdo estratégica do plano frente as avaliacdes anuais
da estratégia. Nessas, consegue-se captar uma mudang¢a importante,
guando passa a ser possivel identificar menc¢des as concessdes e parcerias
publico-privadas. Na dimens3o estratégica do PPA 2012-2015, ndo ha uma
ocorréncia sequer dessas expressodes (no sentido de concessdes de ativos
de infraestrutura para operacdo da iniciativa privada).

O PPA 2016-2019 também revela, no corpo da lei, uma alteracdo
substantiva que vai marcar o curto periodo do segundo Governo Dilma.
No conjunto de diretrizes da lei do PPA, consta a garantia do equilibrio
das contas publicas, tema que vai centralizar os debates do periodo.
Todavia, ndo foi o Executivo que construiu essa proposi¢ao, que surgiu
como emenda no Legislativo, apresentada pela Comissao de Assuntos
Econbmicos do Senado Federal.

Dessa forma, dialogando com a crise politica vivenciada no Pais
em 2015 e 2016, pode-se entender como uma agenda imposta de fora
para dentro. Enquanto o Poder Executivo ndo conseguia apresentar uma
formulagdo convincente que justificasse amanuten¢ao da mesma estratégia
para atuar frente a um cendrio que havia se alterado profundamente,
a agenda politica construida com o Congresso, na busca dos caminhos
possiveis para a superac¢do da crise, tornou-se o guia principal.

Assim, refor¢a-se que a dimensdo estratégica, embora ndo oriente
a construcdo e a implementacdo dos programas do plano, revela-se um
importante instrumento para compreensdao das grandes ou principais
linhas de atuac¢dao dos governos. Buscando no conjunto de documentos
gue compode o quadro geral da estratégia, seja a mensagem presidencial
gue encaminha o plano, os documentos de avalicdo ou a lei do PPA, é
possivel identificar as linhas principais de conducdo de cada periodo.
N3o apenas em termos gerais, mas isso também se mostra verdadeiro
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guando se analisam temas especificos. A seguir, serd apresentado como a
tematica da integracdo sul-americana se revela nos sucessivos PPAs.

A integragao sul-americana nos PPAs

A América do Sul, que sempre constou das consideracdes
geopoliticas brasileiras, passou a representar a plataforma regional que
referencia a estratégia de insercdo internacional do Brasil. Algumas luzes
foram langadas nessa diregdo em meados da década de 1990, mas foi no
inicio do século 21 que essa tendéncia se consolidou. O ano 2000 marcou
a primeira reunido de presidentes da América do Sul, quando os chefes de
Estado e governo da regidao se reuniram sem a presenca de outros atores.

Na primeira década dos anos 2000, esse processo se aprofundou.
O Brasil abandonou seu institucionalismo pragmadtico e passou também
a promover a institucionalizacdo das suas relagdes internacionais na
América do Sul. Primeiramente, com a proposta de Comunidade Sul-
americana de Nagdes (Casa), e, finalmente, com a institucionalizacdo da
Unido das Nagdes Sul-americanas (Unasul), em 2008.

Avancgando o processo de integracdao regional no continente sul-
americano, novas tentativas de retomar um espa¢o na América Central
voltaram a agenda internacional. Embora ndo fosse o projeto preferencial
brasileiro, o Brasil também chancelou a Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (Celac), criada ja em 2010, mas com pouca
efetividade para que se possa entender uma reversdo do processo de
sul-americaniza¢do do Brasil. Novos fatores, no entanto, parecem indicar
um afastamento, e o conceito de regido com o qual o Estado brasileiro
trabalha pode estar se alterando mais uma vez.

A mudanca da referéncia regional da politica externa brasileira,
longe de implicar qualquer incoeréncia na sua atuacdo internacional,
representa a busca por uma plataforma mais concreta por meio da
gual o Pais consiga se inserir mais ativamente na politica internacional.
A estratégia de desenvolvimento e o planejamento nacional passam a
incorporar de forma mais explicita a América do Sul como elemento
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constitutivo. Com isso, a absor¢cdo de uma sul-americanidade na
identidade internacional do Brasil significou, também, a construcdo ou
mesmo a moldagem de ferramentas ou iniciativas que fortalecessem
essa nova dimensdo, que apoiassem a consolidacdo do espaco como
regido de integracao.

A construcao desse espacgo sul-americano passou a constar do
planejamento nacional de forma mais explicita a partir dos anos 2000, se
consolidando ao longo do periodo. Apds um flerte com a regiao, no inicio
dos anos 1990, com a proposta de criacdo da Area de Livre Comércio
da América do Sul (ALCSA), o governo brasileiro, a partir dos anos 2000,
assumiu a América do Sul como sua referéncia regional imediata, em
substituicdo a América Latina ou ao proprio Mercosul, e essa transicao
pode ser observada no plano plurianual elaborado em 1999, que fazia
mengao as trés escalas. J& no ano seguinte, ocorreria, em Brasilia, a
primeira reunido de presidentes dos paises da América do Sul, marcando
a mudanca da estratégia.

Como vimos, a dimensdo estratégica do PPA 2000-2003 dava
certo destaque a questdo da inser¢do internacional diante do contexto
das crises internacionais e de seus efeitos no Brasil. Apresentava como
um macro-objetivo “fortalecer a participacdo do pais nas relagdes
econdmicas internacionais”. A integracao regional era tida como parte
essencial dessa estratégia, para o que era necessario “consolidar o
Mercosul e promover a integracdo com os demais paises da América do
Sul” (BRASIL, 2000, p.9)

Em outro trecho, quando da apresentagdo das diretrizes da
Agenda dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, no
tépico de relagdes internacionais, defendia-se “alocar investimentos
em infraestrutura econémica para fortalecer o cardter multilateral das
relagBes internacionais do pais com a América Latina, em especial com
os paises do Mercosul” (BRASIL, 2000, p.15). Em 2000, seria criada, por
ocasido da reunido presidencial de Brasilia, a Iniciativa para a Integracao
da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), denotando justamente
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o momento de transicdo do componente regional da identidade
internacional do Pais.

Isso também é vdlido para as referéncias ao Mercosul. O bloco,
que completaria seus 10 anos de existéncia, tinha apresentado, até
entdo, resultados animadores. Em 1991, o Brasil respondia por pouco
mais de 12% das exportagdes argentinas, e, em 1998, as importagdes
brasileiras advindas do pais vizinho ja representavam mais de 30% da sua
pauta de exportacdes. As importagdes argentinas de produtos brasileiros
representavam, em 1991, 17,5% do total das importacdes do pais. Em
1998, esse nimero era de 22,5% (CouTo, 2006).

No entanto, a desvalorizacdo do real teve impactos consideraveis
sobre o comércio entre os dois principais parceiros do Mercosul. Em
1999, houve uma redugdo de quase 30% nas exportagdes argentinas
para o Brasil, em relagdo ao ano anterior. As importagdes argentinas de
produtos brasileiros recuaram também 20% no mesmo periodo. Com
isso, a definicdo do bloco como parceiro preferencial na estratégia de
insercao internacional do Brasil e elemento essencial do planejamento do
seu desenvolvimento servia, sobretudo, para reafirmar o compromisso
brasileiro com o projeto de integracio apds os questionamentos
colocados em pauta pelos vizinhos. Todavia, é o horizonte regional
ampliado, da América do Sul, que se afirma na estratégia brasileira a
partir do PPA 2000-2003.

No PPA 2004-2007, o megaobjetivo de promocdo e expansdo
da cidadania e fortalecimento da democracia, que tinha nove desafios
enumerados, traz um desafio especifico diretamente relacionado com
a politica externa a ser empreendida no periodo: “Promover os valores
e os interesses nacionais e intensificar o compromisso do Brasil com
uma cultura de paz, solidariedade e de direitos humanos no cenario
internacional.” (BRASIL, 2003, p. 50). Em seu enunciado, nada que
revelasse qualquer linha especifica que o novo governo — entdo com
cerca de seis meses no poder — estivesse tentando imprimir nas suas
relagdes com o mundo.
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Na descricdo desse desafio do plano, porém, os pontos principais
da linha adotada na politica externa de Lula ja estavam presentes. Partia
de uma critica direta ao relacionamento do Brasil com seus vizinhos
sul-americanos, no qual o Pais teria tido uma postura apenas discreta,
enquanto considerava timida a posicdao adotada até entdao nas relagdes
com os parceiros comerciais, nas negociagdes de acordos multilaterais e
de blocos econdmicos.

Em seguida, para reverter o quadro anterior, o plano defendia uma
articulacdo regional que buscasse a complementaridade que favoreceria
o “desenvolvimento harmoénico” do Brasil e dos paises do continente.
Com relagdo aos paises do centro, ressaltava que se devia manter uma
relacdo equilibrada com os paises que integravam o Tratado Norte-
Americano de Livre Comércio (Nafta), a Unido Europeia (UE) e o bloco
asiatico em torno do Japdo. Ainda antevia uma maior aproximag¢do do
Brasil com China, india e Russia, além dos paises africanos, em particular
os de lingua portuguesa e a Africa do Sul (BRASIL, 2004).

Nesses aspectos, chama a aten¢ao, em primeiro lugar, o
reconhecimento institucional de uma consideracdo diferenciada do
México, enquanto participante do Nafta, em compara¢do aos demais
paises da América do Sul. A América Latina, cada vez mais, deixa de fazer
sentido enquanto sujeito das relagdes internacionais do Brasil, porquanto
deixa de fazer parte das consideragGes estratégicas dos atores envolvidos.

Em sete diretrizes de acdo dentro do objetivo especifico, dava-
se maior luz aos componentes principais do objetivo proposto. Logo na
primeira, era destacada a intensificacdo das relagbes e da cooperagao
do Brasil com os paises da América do Sul e, em seguida, com os demais
paises em desenvolvimento. Mais uma vez, reforgava-se a imagem da
sul-americanidade, com a qual o Brasil passou a cunhar sua identidade
internacional a partir dos anos 1990.

Em segundo lugar, uma defesa do multilateralismo e do direito
internacional. Assim como defende o aperfeicoamento da legitimidade
e representatividade dos organismos internacionais, o Brasil também
passou a defender uma institucionalizacdo do didlogo multilateral na
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prépria América do Sul, com a proposta da Comunidade Sul-Americana de
NagGes (Casa), depois Unido Sul-Americana de Nagdes (Unasul). A opgao
brasileira, no Governo Lula, de institucionaliza¢do do didlogo multilateral
regional iniciado por Cardoso representou um marco importante na
construcao do espaco politico sul-americano.

A 12 Reunido dos Presidentes e Chefes de Governo dos paises
da Comunidade Sul-Americana de NagOes realizou-se em Brasilia, em
setembro de 2005. Nela, estabeleceu-se uma agenda prioritdria para
as atividades da entidade, coerente com o que vinha sendo discutido
no férum anterior, porém ampliada, com uma agenda social e atencao
especialasassimetrias. Foram oito ostemasselecionados: didlogo politico;
integracdo fisica; meio ambiente; integracdo energética; mecanismos
financeiros sul-americanos; assimetrias; promoc¢do da coesdo social, da
inclusdo social e da justica social; telecomunicagdes. Ndo agregava os
temas comerciais, que permaneciam nos féruns proprios sub-regionais.

Em 2007, a Casa ganhou novo nome, e surgiu a Unido das
NacgGes Sul-Americana de Nagbes (Unasul), formalizada em 2008. Sem
representar uma ruptura com o que vinha sendo discutido até entdo, a
instituicdo abarca oito conselhos que apontam as suas principais areas
de atencdo: Energia; Saude; Defesa; Infraestrutura e Planejamento;
Desenvolvimento Social; Problema Mundial das Drogas; Educacao,
Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢do; Economia e Finangas.

Essa institucionalidade se espraia para uma agenda ampliada de
cooperacdo, transplantada para o seio da Unasul. Miriam Saraiva (2007)
reconheceu essa marca da diplomacia de Lula ao afirmar que, durante
seu governo, o Brasil implantou uma complexa estrutura de cooperacao
com os paises sul-americanos em multiplas dreas da agenda da politica
externa. Mais do que mirar o desenvolvimento nacional, no entanto, essa
cooperagdo se converteu no principal mecanismo com o qual o Brasil
gerencia os custos do processo de integragdo regional. la assumindo,
gradativamente, a funcdo de paymaster, buscando garantir a confianca
dos vizinhos que o assistiam a mudar de status no cendrio global.
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A Unasul foi o grande legado da diplomacia de Lula para a
integracdo regional. Foi acionada em varios momentos de instabilidade
regional, demonstrando sua funcionalidade para o tratamento dos
assuntos intrarregionais. A construcao de confianca dos vizinhos, ao
lado de demonstracdo, a comunidade internacional, de capacidade de
gerenciar a instabilidade regional foram a marca mais forte da Unasul.

Do ponto de vista da integracdo social, também é possivel destacar
alguns avancos. A isengdo da obrigatoriedade de vistos para a circulagdo
de cidaddos dos paises da regido dentro da América do Sul, tema
aparentemente marginal tratado na | Reunido de Presidentes e Chefes de
Governo dos paises da Comunidade Sul-americana de Nagdes, contribui
para uma maior interacdo social entre os cidadados desses paises e, assim,
para a constru¢dao de uma identidade sul-americana. Da mesma forma,
as areas de educagdo e cultura também vém sendo exploradas no seu
potencial integracionista. No Brasil, promulgou-se, em 5 de agosto de
2005, aLein211.161/2005, que adotou o espanhol como segunda lingua
e regulamentou o ensino de espanhol nas escolas brasileiras.

Outras duas diretrizes do mesmo objetivo do PPA apontavam
para temas que tinham forte relagdo com a integracdao sul-americana:
reforco ao combate aos ilicitos transfronteiricos em todas as suas formas
e questdes atinentes a defesa do meio ambiente e do desenvolvimento
sustentavel no plano internacional. O Brasil, como ator interessado
e sujeito a pressGes em temas que se relacionavam com a floresta
amazodnica, a qual divide com seus vizinhos sul-americanos, mostrava-se
preocupado em se apresentar ativo internacionalmente.

Apenas a quinta diretriz, embora ndao haja uma hierarquia
entre elas, ressaltava o relacionamento do Pais com seus parceiros de
Mercosul. Preconizava-se um fortalecimento das rela¢des entre os paises
do bloco, valorizando outros aspectos além das questdes comerciais,
particularmente a integragdo social e cultural.

No ambito do Mercosul, o Fundo para a Convergéncia Estrutural
e Modernizacdo Institucional do Mercosul (Focem), criado em 2006,
apontou uma solugdo interessante para a integracdo. Os projetos de
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infraestrutura e as dreas de fronteira sdo elementos prioritdrios das
definicdes do aporte de recursos a fundo perdido. Em primeiro lugar,
o Focem tem servido para a canalizagdo das solugBes financeiras de
projetos articulados no alto nivel das decisGes politicas. O artificio das
contribuicbes voluntdrias permitiu ao Brasil, por exemplo, encaminhar a
solucdo, via Focem, para a delicada questdo do aproveitamento energético
de Itaipu com o Paraguai, implementando a linha de transmissdo da
usina que reforga a oferta de energia na regido da capital Assungdo. A
propdsito, destacam-se os projetos na area de energia que estdo sendo
financiados pelo fundo, que se torna, assim, instrumento importante
para a conformacdo de uma malha energética regional.

No PPA 2008-2011, dentro dos dez objetivos de governo, indicava-
se “fortalecer ainsercdo soberana nacional e aintegragao sul-americana”.
Em termos de politica externa, esse é o grande destaque do novo plano,
que concebe a integracdo sul-americana como objetivo transversal do
governo, formalizando o destaque que a regidao ganhou ao longo do
primeiro ano do Governo Lula.

O objetivo de governo é respaldado pelas iniciativas ja em
curso e ndo apresenta, para esse tema, nenhuma grande novidade.
Assim, sublinha as acdes levadas a cabo pelo governo nos quatro
anos antecedentes, como o Programa de Substituicdo Competitiva de
ImportagGes para incentivar a exportacdo dos paises sul-americanos
para o Brasil. Todavia, as iniciativas ndo se restringem a area comercial,
contemplando comunicagdes, salde, saude animal, ciéncia e tecnologia,
meio ambiente e educagdo, além do programa de desenvolvimento da
faixa de fronteira, capitaneado pelo Ministério da Integragdo Nacional.

Os projetos brasileiros de infraestrutura que estabelecem ligacdes
com o continente sul-americano sao destacados, respaldando o trabalho
da Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), que depois seria subsumida como parte intrinseca da agenda do
Conselho de Infraestrutura e Planejamento da América do Sul (Cosiplan),
no ambito da Unasul.
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A América do Sul continuou a constar do planejamento nacional
para o periodo 2012-2015, embora a dindmica da integracdo tenha
diminuido seu ritmo. A politica externa brasileira perdeu também muito
do seu folego, mas é possivel visualizar uma nova aposta no bloco dos Brics,
que ganhava institucionalidade e discutia seus primeiros instrumentos
concretos: o Novo Banco de Desenvolvimento e Fundo de Reservas.

A dimensdo estratégica do PPA ainda dava maior destaque a
Ameérica do Sul, mas ja elevava o patamar dos Brics.

A estratégia de insercdo internacional do Brasil tem priorizado a
integracdo sul-americana e a relagdo com os polos emergentes de
poder mundial, sem prejuizo das relagGes com outras regiGes do
mundo. Destaca-se o aprofundamento do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) e a crescente institucionalizacdo da Unido das Nacoes
Sul-Americanas (UNASUL) e seus Conselhos, com destaque para o
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS). A relagdo com os polos
emergentes é evidenciada pela articulacdo no G-20 e no ambito do
Férum de Dialogo india - Brasil - Africa do Sul (IBAS) e do agrupamento
BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul).

Na América do Sul, é exemplar o aprofundamento da integracdo
econdmica e do desenvolvimento socioeconémico compartilhado,
que contribuem para a preservacdao da paz na regido. O CDS tem
papel fundamental como mecanismo consultivo que permite prevenir
conflitos, impulsionar a cooperagdo militar regional e a integracdo
produtiva da industria regional de defesa. O grande desafio para a
Ameérica do Sul e para o Brasil serd a superacdo das assimetrias entre
os paises da regido, promovendo, por meio do Mercosul e da UNASUL,
o desenvolvimento daqueles mais atrasados para tornar o espaco
sul-americano uma grande area econOmica, dindmica e inovadora
(BRASIL, 2012, p. 96).

O esforco de construcdo do espaco sul-americano é elemento
intrinseco do plano nacional. Com as inovagdes no seu formato, a
integracdo sul-americana passou a ser um programa tematico para
acdo governamental, com a¢des dos ministérios da Integracdo Nacional,
Defesa, RelagGes Exteriores, Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, Fazenda e Planejamento. Ganhava contornos mais concretos
como agenda transversal de governo, sem que houvesse, contudo, esse
reconhecimento formal entre as agendas transversais trabalhadas no PPA.
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Para ndo deixar duvidas quanto ao seu posicionamento em relagdo
ao seu entorno, a dimensdo estratégica do PPA afirmava:
O eixo prioritario de nossa politica externa é a América do Sul. O
esforco de integragdo regional constitui requisito estratégico para
a insercdo bem-sucedida de nossa economia e sociedade em um
ambiente internacional crescentemente competitivo, globalizado e,
por vezes, contrario aos interesses legitimos de nossos povos. O Brasil
esta empenhado em contribuir de maneira ativa para a construgéo de

um continente politicamente estavel, préspero e unido, com base nos
ideais democraticos e de justica social (BRASIL, 2012, 97).

Vale destacar ainda o movimento em direcdo a constru¢ao de um
plano de desenvolvimento para a faixa de fronteira, promovido pelo
Ministério da Integracdo Nacional, que buscou o envolvimento dos
governos estaduais no processo. As fronteiras sdo o lugar de encontro das
sociedades, e, nas escalas locais, essa integracdao efetivamente acontece.
Exemplo disso é o Consdrcio Intermunicipal da Fronteira, que envolve
municipios de Santa Catarina, Parand e da provincia de Missiones, na
Argentina, que planejam juntos seu desenvolvimento.

Ndo ha duvidas que o espaco sul-americano constava da estratégia
de desenvolvimento nacional. O PPA 2016-2019, no entanto, recuou
sensivelmente, e a constru¢do de um espagco comum deu lugar a
promocao de cooperacdo para reducdo das assimetrias, que incorporou
um distanciamento maior ao mesmo tempo em que resgatou paradigmas
histéricos da politica externa brasileira, como os principios de ndo
intervencdo e autodeterminagdo dos povos. Segundo o texto do plano:

A estratégia brasileira de insercdo internacional, situada em um
contexto de reordenamento dos polos dindmicos da economia
mundial, consiste na ampliagdo dos esfor¢os de consolidagado do bloco
regional da América do Sul, com fundamento nos principios de nao
intervengao, de autodeterminagdo e de cooperagao para reducgdo das
assimetrias regionais. Ao mesmo tempo, o Brasil procura intensificar
a cooperagdo com parceiros de todos os niveis de desenvolvimento,
participando ativamente dos principais debates e movimentos da
agenda internacional, em particular em organismos multilaterais,

tanto no plano econdmico-comercial quanto no ambito politico
e social. Nesse ambito, destaca-se a importancia do BRICS — Brasil,
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Russia, india, China e Africa do Sul —e América Latina e Caribe, além de
outros parceiros histéricos e fundamentais, como a Unido Europeia,
Estados Unidos e Japao (BRASIL, 2016, p. 35-36).

A integracdo sul-americana ndo consta das diretrizes estratégicas
do plano. Da mesma forma, o programa tematico de integracdo sul-
americana deixou de constar da estrutura do PPA, tendo sido rebaixado
a um objetivo do Programa de Politica Externa, que aludia de forma mais
ampla a integracdo regional: Fortalecer a integragéo regional, com énfase
na América do Sul, contribuindo para a formag¢éo de um espaco de paz e
desenvolvimento.

A América do Sul constou dos planos nacionais de forma explicita
desde o PPA 2000-2003. O objetivo de constru¢cdo de um espago sul-
americano fez parte do planejamento brasileiro e deixou marcas
importantes no plano. Todavia, no periodo recente, particularmente no
ultimo PPA, esse elemento perdeu nitidez, coerentemente acompanhando
a reducdo do grau de prioridade concedido pelo governo ao tema e a
ascensdo de outras aliangas internacionais.

Conclusao

Seja nos seus aspectos mais gerais ou em temas mais especificos,
esse trabalho tentou demonstrar que as dimensOes estratégicas dos
sucessivos planos plurianuais sdo reveladoras das intencionalidades reais
dos governos. Muitas vezes tidos como um instrumento burocratico,
os PPAs apresentam uma sintese da estratégia perseguida, sem que os
aspectos formais do plano, que se alteraram ao longo do periodo, tenham
tido um impacto significativo nesse elemento.

Com pouca repercussdo, as mudancgas metodoldgicas no formato do
plano ndo o impediram de ser uma expressao realista das principais linhas
de atuagdo governamentais. Todavia, a ligagao fragil com a parte tatica do
PPA, a programacdo propriamente dita, que precisa revelar toda a acao
de governo e fazer o didlogo com os orcamentos anuais, ndo consegue
promover uma efetiva gestdo da estratégia por meio desse instrumento.
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As categorias com as quais se apresentam a estratégia de
desenvolvimento e a forma de construcdo ndo seguiram um mesmo
padrdo. Seja por meio de eixos estratégicos, macro-objetivos, desafios,
diretrizes, o PPA apresentou um conjunto de enunciados, entre os quais
se consegue identificar um ndcleo prioritdrio que dialoga diretamente
com as principais linhas de a¢dao dos governos.

A principal mudanga nessa esfera foi a retirada das dimensdes ou
orientagBes estratégicas como parte formal do plano. Enquanto essa
parte estratégica passou a ser anunciada apenas junto a mensagem
presidencial que encaminha o projeto de lei do PPA ao Congresso, a
partir do PPA 2008/2011, a lei reforca algumas diretrizes sintéticas, que,
embora tenham pouca amarragdo com o conjunto do plano, devem ser
consideradas em paralelo a estratégia encaminhada pelo executivo. O
Poder Legislativo interfere substancialmente na construgdo da agenda
politica e, por vezes, diretrizes e prioridades emendadas no Congresso
podem ganhar forca na agenda do governo. Isso é bastante patente no
PPA 2016-2019.

Ainda que nao fizesse parte formal do plano, houve um esforgo
de avaliagdo e monitoramento da dimensdo estratégica do PPA no
periodo 2012-2015. Os documentos gerados nesse processo acabaram
captando alteragdes na estratégia em curso, quando da consideragao das
concessoes de infraestrutura como parte central dos esfor¢os do governo
de destravar os investimentos, ainda no PPA 2012-2015.

Nessa linha, as alteragbes com relagdo a politicas especificas
também se revelam ao longo das diferentes estratégias dos PPAs. O caso
da América do Sul, que comeca a aparecer no plano a partir de 2000, tem
seu auge durante essa década e comeca a refluir no Governo Dilma, é
bastante nitido. Vale o destaque de que, nesse caso, como um elemento
importante da estratégia de insercdo internacional do Pais, a integracdo
sul-americana aparece como um programa tematico, multissetorial —com
objetivos ligados a varios ministérios —, mostrando a possibilidade de
amarracdo mais direta entre estratégia e programacao.
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As criticas ao PPA certamente ainda sdo vdlidas e precisam ser
debatidas com mais profundidade para que se possa chegar a um
formato que o insira num arranjo de processos que |lhe garanta mais
funcionalidades na organizacdo da gestdo. Certamente, a ligacdo entre a
dimensado estratégica e a sua dimensao tatica deve ser aperfeicoada, dado
gue é possivel perceber através dele as prioridades do governo, mas ainda
nao se consegue traduzir esses elementos no apoio a gestdo das politicas
publicas e nas decisdes alocativas.
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PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DE ESTADO NO
BRASIL E A VISAO PROSPECTIVA

Elaine C. Marcial

Vivemos em um mundo em constante mutagdo, o que nos
leva a crer que é impossivel olhar muitos anos a frente. As previsdes
sdao permanentemente derrubadas e nos deparamos com fatos e
acontecimentos que nos surpreendem o tempo todo.

Desde que o ser humano tomou consciéncia de sua existéncia,
ele quer prever o futuro. Entretanto, todos que pretendem prevé-lo sdo
impostores, pois o futuro é multiplo e incerto por natureza, conforme
afirma Michel Godet (1993). Olhamos para o futuro ndo para tentarmos
adivinhar o que vai acontecer, mas para construirmos o futuro desejado,
para planejarmos nossas a¢oes de forma coerente e sistémica e investirmos
no que realmente é importante.

O século passado foi marcado pelo avanc¢o do planejamento
estratégico em suas diversas aplicacOes, seja para o planejamento de
Estado, seja de uma empresa ou mesmo de um projeto. Avangamos na
gestdo estratégica e por projetos e, principalmente, na gestdo de risco. Os
estudos de futuro para dar suporte ao planejamento também avancaram.
Antes muito focados na previsdo; hoje mais voltados para a construgdo de
cenarios. A propria teoria que suporta a gestdo de risco trabalha com a
simulagao de multiplos cendrios.

O Brasil ndo ficou para trds nesse contexto. A evolugdo do
planejamento estratégico nacional ja foi apresentada por diversos autores
e, recentemente, José Celso Cardoso (2014) e Alessandro Candeias (2014)
apresentaram de forma sistematizada a tematica.

A preocupacdo com o planejamento e sua execucdo é recente.
Entraram na agenda do Brasil somente apds a Segunda Guerra Mundial.
Iniciou-se com o Plano Salte — iniciais de salde, alimentagao, transporte
e energia —, de 1948-1951, seguidos pelo Plano de Metas do governo de
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Juscelino Kubitscheck, no periodo de 1956-1960, e pelo Plano Trienal
(1962-1964) do governo de Jodo Goulart. Durante os governos militares,
seguiram-se o Plano de A¢do Econémica do Governo Castelo Branco — Paeg
(1964-1967), o plano Metas e Base (1970-1973) e os Planos Nacionais
de Desenvolvimento — PNDs (1972-1979). Por fim, apds a Constituicdo
de 1988, o planejamento de Estado passou a ser regido pelos planos
plurianuais (PPAs), sendo o primeiro referente ao periodo 1991-1995.

Todos esses planos visavam ao desenvolvimento do Brasil, cada
um com suas peculiaridades, mas o fim era o mesmo: desejdvamos ser
desenvolvidos e necessitdvamos de um plano para chegar |a.

Entretanto, nenhum dos planos citados teve como foco o longo
prazo. Em sua maioria, referem-se a planos de curto prazo, com horizontes
temporais de quatro ou cinco anos. E sempre bom lembrar que para um
pais pensar o longo prazo é preciso olhar, pelo menos, 20 anos a frente,
tempo suficiente para colher os frutos dos investimentos realizados. Em
geral, os investimentos em infraestrutura, pesquisa e desenvolvimento
realizados por um pais levam, em média, entre 10 e 15 anos para estarem
disponiveis a sociedade, representando os investimentos de médio prazo.
Ha outros, como é o caso da educagdo, que levam mais de 20 anos para
se usufruir dos resultados. Logo, somente conseguimos, efetivamente,
usufruir dos resultados desses investimos 20 ou 30 anos a frente. Se
esse planejamento foca o atingimento de objetivos de longo prazo,
seu horizonte temporal terd que ser longo o suficiente para possibilitar
a avaliagdo dos resultados dos investimentos e para verificar se esses
objetivos e metas, inicialmente propostos, foram atingidos.

Isso ndo significa que o Brasil nunca pensou o longo prazo. A
partir da década de 1990 foram desenvolvidos trés estudos prospectivos
com prazos mais alongados. Todos esses estudos tinham como objetivo
analisar e tracar caminhos para o Brasil. Entretanto, conforme serd
apresentado a seguir, nenhuma dessas iniciativas se transformou em
estratégia de governo. Todos foram atropelados pela agenda de curto
prazo dos préprios governantes que os demandaram.
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Destaca-se que, de |4 para c3, nenhumaiiniciativa foi desenvolvida por
parte do Estado que tivesse como objetivo desenhar uma estratégia de longo
prazo para o Brasil. Entretanto, diversos avancos, que serdo apresentados a
seguir, podem ser observados ao longo das ultimas duas décadas e poderao
levar o Brasil para um novo patamar de desenvolvimento.

O longo prazo no Brasil e os estudos prospectivos

O Estado brasileiro, em um passado recente, desenvolveu trés
estudos de futuro com a construcdo de cenarios, cuja finalidade era auxiliar
o Pais a tracar estratégias de longo prazo pensando o Pais como um todo.

O primeiro, chamado Brasil 2020, de 1998, foi desenvolvido
durante o primeiro mandado do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(BRASIL, 1998). Também no primeiro mandato do Presidente Lula, foi
desenvolvido o projeto Brasil 3 Tempos (BRASIL, 2004), cujo horizonte
temporal era 2022, seguido por outro realizados durante o seu segundo
mandato: Elaboracdo de Cendrios para um Brasil Policéntrico, em 2012,
cujo horizonte temporal era 2031 (BRASIL, 2012).

Esses estudos foram desenvolvidos por um 6érgao de Estado que foi
criado e extinto varias vezes, mas sempre com a atribui¢cdo de pensar o
longo prazo. Esse 6rgdo, ligado a Presidéncia da Republica, é a Secretaria
de Assuntos Estratégicos.

A Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE/PR) foi inicialmente criada em 1990 pelo Presidente Fernando Collor
(Lei n2 8.028, de 1990). Sua atuagdo restringiu-se a tratar de temas como
defesa, seguranca do territério e das comunicagdes. Também tratava de
macroestratégias, inteligéncia e politica nuclear, além de exercer as fungdes de
Secretaria Executiva do Conselho de Governo. Foi criada concomitantemente
com a extingdo do Sistema Nacional de InformacgGes (SNI).

Apesar de nao ter desenvolvido estudos de futuro e nem formulado
o planejamento de longo prazo brasileiro, ja sinalizava a necessidade de
tratamento diferenciado, no ambito presidencial, de temas estratégicos
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para o Pais, que apresentassem, em sua esséncia, a necessidade de visdes
de longo prazo.

Aquela secretaria sofreu reestruturagdo, em 1992, durante o
governo do Presidente Itamar Franco, e passou, também, a atuar nas areas
de planejamento estratégico nacional e macrozoneamento geolégico e
econdmico, quando deixou de exercer as funcbes de Secretaria Executiva
do Conselho de Governo (Lei n? 8.490, de 1992).

Em 1995, durante o primeiro mandato do Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, a SAE/PR sofreu nova reestruturacdo. A Lei n? 8.490 foi
revogada por meio da MP n2813, que reorganizou a Presidéncia da Republica
e seus ministérios. A SAE/PR foi mantida como érgdo da Presidéncia, bem
como o Centro de Estudos Estratégicos em sua estrutura, passando a ser
responsavel também pelo macrozoneamento ecoldgico-econémico. Sob
o comando do Embaixador Ronaldo Sardenberg, desenvolveu em 1998 o
primeiro estudo prospectivo, que foi chamado Brasil 2020.

Em 1999, a SAE/PR foi extinta concomitantemente com a criagdo
da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — Abin (MP n2 1.795, de 19 de
janeiro de 1999). Em sua substituicao, foi criado o Gabinete do Ministro
Extraordinario de Projetos Especiais, que tinha como responsabilidade
atuar nas dreas de planejamento estratégico nacional, seguranca das
comunicacgdes, politica nuclear e na area aeroespacial. Entretanto,
os cenarios construidos ndo foram utilizados na constru¢do de uma
estratégia de longo prazo para o Brasil.

No primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a
tematica do longo prazo retornou. Inicialmente, em 2003, foi criada
a Secretaria de Comunicacdo de Governo e Gestdo Estratégica (Lei n?
10.683), que tinha como atribuicGes a atuacdo nas areas de andlise,
concepcdo e gestdo estratégica nacional publica de comunicacdo do
governo e implantacdo de programas informativos. Possuia em sua
estrutura o Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE), que desenvolveu o
segundo grande estudo prospectivo para o Brasil: o Brasil 3 Tempos.
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Em 2005, o NAE foi elevado a condicdo de érgdo essencial da
Presidéncia da Republica, por meio da Lei n2 11.204. Foi atribuido a esse
nucleo as seguintes competéncias:

| - formulacdo da concepcdo estratégica nacional de longo prazo;

Il - gestdo, anadlise e avaliacdo de assuntos de natureza estratégica de
longo prazo;

IlI- articulagdo de centros de producdo de conhecimento, pesquisa e
analise estratégica;

IV - preparacdo e promocdo de estudos e elaboracdo de cendrios
exploratdrios na area de assuntos de natureza estratégica de longo
prazo; e

V - elaboragdo, coordenagdo e controle de planos, programas e
projetos de natureza estratégica de longo prazo.

Pela primeira vez, foi atribuida como competéncia de um érgao de
Estado a “preparacdo e promocdo de estudos e elaboracdo de cenarios
exploratdrios” associada a formulacdo de uma estratégia nacional de
longo prazo.

Apesar dos cenarios construidos, também essa iniciativa ndo
logrou sucesso. O NAE foi transformado em Secretaria de Planejamento
de Longo Prazo (SPLP), em 2007, por meio da MP n2377. Nesse processo,
boa parte da estrutura criada pelo NAE foi desfeita, e o projeto Brasil 3
Tempos foi arquivado, mas a percepc¢do da necessidade de se pensar o
longo prazo permaneceu.

A SPLP tinha a responsabilidade de atuar nas dreas de planejamento
nacional e formulacdo de politicas de longo prazo, em especial a estratégia
nacional de desenvolvimento a longo prazo, além de contribuir para
a preparacdo de planos e programas de governo. Entretanto, teve vida
curta e foi substituida pela Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE/PR).

Essa nova Secretaria, criada pela Lei n2 11.754, de 23 de julho de
2008, surge no segundo mandato do Presidente Lula. A SAE/PR foi criada
como érgao essencial da Presidéncia da Republica erecebeu acompeténcia
de assessorar direta e imediatamente o Presidente da Republica no
planejamento nacional e na elaboragdo de subsidios para a formulagédo
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de politica publicas de longo prazo voltadas ao desenvolvimento nacional.
S3do competéncias explicitas na lei:
I. o planejamento nacional de longo prazo;
Il. a discussdo das opcgOes estratégicas do Pais, considerando a
situacdo presente e as possibilidades do futuro;
Ill. a articulagdo com o governo e a sociedade para formular a

estratégia nacional de desenvolvimento de longo prazo;
IV. aelaboracdo de subsidios para a preparacdo de a¢des de governo.

Durante sua existéncia, foram desenvolvidos alguns estudos que
buscavam alongar o horizonte temporal do planejamento no Brasil. O
primeiro deles foi o Brasil 2022, seguido pela realizacdo do Estudo sobre
Elaboracdo de Cenarios para um Brasil Policéntrico (BRAsIL, 2012).%

Os estudos prospectivos realizados

Iniciado em 1995, sob a coordenacdo da primeira SAE/PR, o Brasil
2020 coordenou as discussdes de um projeto nacional de desenvolvimento
de longo prazo para o Brasil. Esse projeto deveria ser capaz de estimular
a reflexdo sobre “o pais que queremos ser e o que devemos fazer para
transformar essa visdo em realidade” (BRAsIL, 1998, p. 5). Segundo as
palavras do Presidente Fernando Henrique:
(...) a hora é de pensar no futuro. De projetar, com a régua e o
compasso da democracia, o tipo de pais que queremos construir para

nossos filhos e netos. E de colocar m3o a obra para vencer a distancia
do sonho a realidade (BRASIL, 1998, p. 5).

O projeto foi dividido em trés fases:

(1) elaboragdo dos cenarios prospectivos sobre o Pais, com horizonte
no ano de 2020; (2) elaboragdo de um cenario desejado (normativo)

2 Também foram realizados estudos como a Revisdo da Politica Nacional de Defesa
(2007) e da Estratégia Nacional de Defesa (2008), as macrotendéncias mundiais para
2030 (Marcial, 2015), cendrios para seguranga publica em parceria com o Ipea (Ferreira;
Marcial, 2015), Brasil 2040 — alternativa de adaptagdo as mudancas climaticas e cenarios
para o desenvolvimento tecnoldgico da agricultura brasileira no horizonte 2015-2034,
em parceria com a Embrapa (ainda ndo publicado). Entretanto, mais uma vez, nenhuma
dessas iniciativas resultou na construcdo de uma estratégia nacional.
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com base nos anseios e expectativas da nacgdo brasileira; (3) definicdo
de linhas referenciais e delineamentos de um projeto estratégico de
desenvolvimento de longo prazo para o Brasil (BRASIL, 1998, p. 5).

Foram construidos seis cendrios exploratdrios, trés internacionais
e trés nacionais, e um cenario desejado. O cenario exploratério Abatiapé
apresenta o Brasil como poténcia econémica e moderna, mas com a
manuteng¢ao do desequilibrio social. J& no cenario Baboré, o Brasil se
apresenta como uma sociedade mais justa. E no Caaeté, o Brasil enfrenta
crises e instabilidade politica e econdmica, cujo prolongamento leva ao
agravamento dos problemas sociais (BRASIL, 1998).

No cendrio desejado, de nome Diadorin:

(...) O Brasil devera ser uma nagdo desenvolvida com equidade social,
alta qualidade de vida e elevado nivel educacional. Apresentard uma
insercdo competitiva no contexto internacional de modo a ocupar
posicdo de destaque na economia mundial, com a conservagdo de
sua soberania e desfrutando uma economia sélida e dinamica. Devera
ter uma cidadania forte, uma sociedade organizada e participativa,
alicercada em elevada consciéncia politica. O sistema politico sera
estavel e desenvolvido, com democracia profundamente enraizada.
O Brasil deverd contar com um Estado regulador que promova o
desenvolvimento econémico e social, proteja o meio ambiente e
garanta os direitos humanos. A identidade cultural deverd estar
reforgada como sintese de multiplas civilizagdes, com a valorizagdao das
diversidades de etnias, géneros, credos e religides. Os ecossistemas
estardo conservados, com 0s recursos naturais e a biodiversidade
aproveitados de forma sustentdvel, gragas a capacitagdo nas
tecnologias relevantes. O espago nacional estard distribuido de forma
equilibrada, com a redugdo dos desniveis regionais e sociais, bem com
0 equacionamento da questdo agraria (BRASIL, 1999, p. 35).

Esse estudo prospectivo focou nas dimensdes socioecondmica,
politico-institucional, cientifico-tecnoldgica, cultural, ambiental e
espacial no Pais. Foram identificadas as invariantes, as tendéncias de
peso e as varidveis centrais. Para tanto, contou-se com a participacdo
de 90 especialistas que participaram de dez grandes workshops. Foram
entrevistados 61 atores nacionais, e aplicado um Delphi com mais de 140
atores das diversas regides e setores do Pais.
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Para a elaboragdo do cenario desejado, reunides regionais foram
realizadas com a participacao de cerca de 50 participantes da sociedade
em cada. Uma teleconferéncia nacional, que contou com a participa¢do
de representantes de 103 cidades brasileiras também foi fonte de
informacdo. Nesse amplo didlogo de ambito nacional, foram ouvidos
0s anseios, apreensoes, elogios e criticas da sociedade brasileira, o que
colaborou para a identificacdo de oportunidades e obstaculos de longo
prazo (SARDEMBERG, 1998).

Esse projeto, que levou mais de dois anos para ser concluido e que
movimentou pessoas em todas as regides do Pais, foi arquivado. Apesar
da reeleicao do Presidente Fernando Henrique, apenas alguns registros
de todo conhecimento gerado podem ser encontrados na Internet e seus
resultados ndo foram apropriados por um processo de formulagdo de
estratégia de longo prazo.

Uma segunda tentativa de se pensar o futuro do Pais como insumo
para a construcdao de um projeto nacional de desenvolvimento foi o
projeto Brasil 3 Tempos, iniciado em 2005. Esse nome estd relacionado
a trés marcos temporais estabelecidos a partir de referenciais histdricos,
institucionais e estruturais importantes: o primeiro, 2007, fornecendo
insumos para o PPA 2004-2007; o ano de 2015, momento em que o Brasil
deveria ter cumprido as Metas do Milénio estabelecidas pela ONU/PNUD
e subscritas pelo Pais; e, por fim, o ano de 2022, periodo marcado pelas
comemoracoes do bicentenario da independéncia do Brasil.

Esperava-se que, com base nos resultados desse planejamento
de longo prazo, o Pais chegasse nas comemorag¢des dos duzentos anos
de independéncia em um contexto “de maximo bem-estar social e
desenvolvimento econ6mico” (BRASIL, 2004, p. 6).

O Brasil 3 Tempos tinha por finalidade:

(...) definir objetivos estratégicos nacionais de longo prazo que possam
levar a construcdo de um pacto entre a sociedade e o Estado brasileiros
acerca de valores, caminhos e solugdes para a conquista desses objetivos

estratégicos; e criar condi¢Oes para a institucionalizacdo da gestdo
estratégica dos objetivos nacionais de longo prazo (BRASIL, 2004, p. 5).
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Da mesma forma que o projeto Brasil 2020, pretendia-se estabelecer
um trabalho conjunto entre o Estado e a sociedade na construcdo de um
projeto nacional de desenvolvimento. Teve como objetivo geral:

(...) estabelecer uma visdo da Nagdo Brasil em suas varias dimensses,
definindo um conjunto de objetivos especificos e metas temporais a
serem alcangados pelo pais (2007, 2015 e 2022), usando a técnica de
construgdo de cenarios, com determinacdo de objetivos intermediarios.
Esses cenarios permitirdo identificar trajetdrias possiveis e as metas
correspondentes permitirdo estruturar visdes de futuro do Brasil nos

marcos temporais estabelecidos a partir de referenciais histéricos,
institucionais e estruturais importantes (BRASIL, 2004, p. 10).

No Brasil 3 Tempos, foram consideradas sete dimensdes: institucional,
econOmica, sociocultural, territorial, do conhecimento, ambiental e global.
Essas dimensdes foram submetidas a uma analise de conjuntura, analise
retrospectiva e analise prospectiva.

A analise prospectiva baseou-se na metodologia de construcdo
de cenarios de Grumbach, com o uso dos métodos Delphi (MARCIAL;
GRUMBACH, 2008), ampla participacdo popular e impactos cruzados,
seguida da utilizagcdo de teoria dos jogos para a definicdo do cenario-alvo
— cenarios construidos com base na andlise do cendrio desejado, vis-a-
vis os cendrios exploratdrios, considerando-se a estratégia dos atores.
Foram identificados os cendrios tendenciais e mais provaveis e definido
o cendrio-alvo.

O projeto contava com um forte modelo de governanca envolvendo
aCasacCivil,aSecretaria Geral daPresidéncia, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, a Secretaria de Comunicacdo e Gestdo Estratégica, a
Secretaria de Coordenagao Politica e Assuntos Institucionais e a Secretaria
do Conselho de Desenvolvimento Economico e Social. Apesar de toda
essa estrutura, o NAE foi extinto e o projeto foi arquivado, mesmo apds a
reelei¢cao do Presidente Lula.

Durante o segundo mandato do Presidente Lula, foram também
realizados outros dois estudos cujo objetivo era fornecer uma orientacao
estratégica para o Pais: o Brasil 2022 e os Cenarios para um Brasil
Policéntrico, ambos desenvolvidos no &mbito da SAE/PR.
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Iniciado em 2009, sob o comando do Ministro Samuel Pinheiro,
o Brasil 2022 ndo representa um estudo prospectivo propriamente
dito, em que se avaliam as possibilidades de futuro e com base nessa
informacdo decide-se o que sera feito, conforme foi a proposta dos
projetos Brasil 2020 e Brasil 3 Tempos. Apesar de buscar olhar para
2022, de ter envolvido todos os ministérios, a Casa Civil e o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), representa mais as intencées
dessas instituicOes para esse periodo do que uma visdao compartilhada
de construcdo do futuro como proposto nos dois estudos anteriores.
Entretanto, esse é o Unico documento existente que da um
direcionamento ao Pais e que alguns ministérios ainda seguem, embora
sem nenhum acompanhamento de execugdo, muito menos uma
avaliagdo de se as metas estdo sendo cumpridas.

O segundo estudo, Cendrios para um Brasil Policéntrico, foi
construido durante o periodo de 2008-2012, também durante a gestado
do Ministro Samuel, e tinha como objetivo avaliar o impacto sobre o
territorio brasileiro das carteiras de investimentos do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), nos periodos 2008-2011 e 2012-2015,
e realizar simulagdes até 2031. O modelo utilizado foi de equilibrio geral
computavel (EGC) inter-regional para a decomposicdo consistente nas
unidades da Federacdo, desenvolvido pelo Centro de Desenvolvimento
e Planejamento Regional da Universidade Federal de Minas Gerais
(Cedeplar). O projeto inovador, que focava na construcdo de subsidios
para a formulagcdo de um planejamento de longo prazo olhando o
territério, também foi arquivado (BRASIL, 2012).

Nesse contexto, cabe destacar que, na Franca, avanca a visdo da
prospectiva territorial, modelo que considera o territério como a base
dos estudos prospectivos. Essa abordagem ajuda na compreensdao da
dinamica territorial em suas diversas vertentes (GODET, 2011).
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Avancos dos estudos prospectivos no Brasil

Os movimentos no sentido de construir um planejamento de longo
prazo para o Brasil, conduzidos pelo Governo Federal em um passado
recente, ndo geraram os resultados esperados, como a formulagao de
estratégias de longo prazo para o Pais. Entretanto, obtiveram-se alguns
resultados positivos somente pelo fato de terem sido construidos com
o envolvimento de representantes do Estado, de especialistas e da
sociedade nesse processo. Eles despertaram, na sociedade, a percepc¢ado
da importancia dessa temadtica e dos estudos prospectivos quando se
tem a intencdo de construir o futuro desejado. Esses avancos podem
ser observados no crescimento do numero de estudos prospectivos
desenvolvidos nas ultimas duas décadas e outras iniciativas que surgiram
a partir daqueles primeiros estudos realizados. Esses avancos sdo
apresentados a seguir, e acredita-se que poderdo contribuir para colocar
o Pais em um outro patamar de desenvolvimento.

Em 2000, o Departamento de Policia Federal (DPF/MJ) iniciou um
sistema de cendrios prospectivos, que culminou com a confeccdo do
Plano Estratégico DPF/2006. Em 2007, houve atualizacdo dos cendrios
prospectivos para o horizonte temporal de 2007 a 2022, com a finalidade
de adequar o Plano Institucional daquele DPF para o referido periodo.

Também no ano 2000, o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac S3do Paulo) construiu Cendrios Focalizados e
Planejamento Estratégico do Sistema Senac — horizonte 2000-2005;
Cenarios Focalizados e Planejamento Estratégico do Senac Sdo Paulo
(2000); Cenarios Focalizados e Planejamento Estratégico da Educagdo a
Distancia do Senac (2000).%

% Disponivel em: <http://www.macroplan.com.br/Documentos/Portfolio.pdf>. Acesso
em: 09 fev. 2016.
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O Instituto Nacional de Tecnologia (INT), em 2002, construiu cenarios
para subsidiar a formulagdo da visdo de futuro para o setor de dleo e gas do
Brasil — horizonte temporal 2010 para o Projeto CTpetro/INT/MCT.2

Outro estudo prospectivo foi realizado pelo Ministério da Educacao,
em 2003: O Ensino Superior no Mundo e no Brasil — condicionantes;
tendéncias e cendrios para o horizonte 2003-2025.% O estudo tinha como
objetivo subsidiar a formulagdo de politicas publicas e de estratégias para
o desenvolvimento da educagdo pds-secundaria no Pais, por meio da
analise de futuros possiveis e provdveis para o ensino superior no mundo
e, sobretudo, no Brasil.

Em 2004, o Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia (Confea) construiu cendrios prospectivos com o objetivo
de apoiar o processo de planejamento do conselho. Desde entdo, essa
confederagao passou a utilizar a construgao de cenarios em seu processo
de planejamento.

Outro exemplo foi a elaboracdo do exercicio de construcdo de
cenarios prospectivos para a influenza aviaria realizado em 2006 pelo
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (GSI).
O exercicio teve como objetivo a construcdo de plano de contingéncia
para as diversas possibilidades de chegada da referida doenga ao Brasil.
No mesmo ano, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) construiu Cenérios
Prospectivos dos Recursos Hidricos no Brasil para 2025, estudo esse que
subsidiou a construcdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos. Outro
exemplo refere-se ao estudo prospectivo realizado pelo Governo do
Estado do Espirito Santo: Elabora¢do do Plano de Desenvolvimento do
Estado do Espirito Santo, com horizonte de 2025.

Destaca-se também o trabalho realizado, em 2006, pela Federacao
do Comércio do DF/Camara de Lojistas do DF/ Sebrae-DF, quando foram

% Disponivel em: <http://www.davi.ws/prospeccao_tecnologica.pdf>. Acesso em: 09 fev.
2016.

27 Disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/sesu/arquivos/pdf/ensinosuperiormundo
brasiltendenciascenarios2003-2025.pdf>. Acesso em: 09 fev. 2016.
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construidos cenarios para o varejo do Distrito Federal. O estudo teve
como objetivo apoiar o planejamento dessas instituicdes.?®

Em 2007, houve crescimento do nimero de publicagdes de grandes
estudos prospectivos no Pais. Um, liderado pela Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), construiu cenarios do ambiente de
atuacdo das instituicdes publicas e privadas de pesquisa, desenvolvimento
e inovacdo (PD&I) para o agronegdcio e o desenvolvimento rural
sustentavel — horizonte temporal 2023 (EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA
AGROPECUARIA, 2003). Outro, pelo Ministério Publico de Goias, elaborou
seu planejamento estratégico apoiado em cendrios prospectivos com
horizonte temporal até 2022 (GoiAs, 2008). No Estado do Rio de Janeiro
foram desenvolvidos os cendrios exploratdrios do Rio de Janeiro, horizonte
2027, para apoiar o processo de planejamento estratégico do estado, que
culminou no Planejamento Estratégico para o Governo do Rio de Janeiro
— horizonte 2007-2010.° Como resultado, foi construida uma carteira de
projetos estratégicos do Governo do Rio de Janeiro, concepcdo do Modelo
de Gerenciamento Intensivo e Modelo para a Promocgao de Investimentos
Produtivos (2007-2008). No mesmo ano de 2007, ocorreram, também,
as iniciativas das prefeituras de Sdo José dos Pinhais, no Paran3, e de Sao
Luis do Maranhdo, que desenvolveram seus respectivos planejamentos
estratégicos apoiados na construcdo de cendrios prospectivos.

Ainda em 2007, o Governo do Estado de Minas Gerais atualizou
o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) com énfase na
revisdo dos cendrios, elaboracdo da estratégia de desenvolvimento
do estado (horizonte 2023) e elaborac¢do da carteira da projetos 2007-
2010.3° Na mesma época, foi desenvolvido estudo para a Prefeitura de
Belo Horizonte (MG): Implantagdo da Gestdo Estratégica para Resultados,

% Ayres et al. (2006).

2 Disponivel em: <http://download.rj.gov.br/documentos/10112/179269/DLFE-28567.
pdf/plano_estrategico_2007_2010.pdf>. Acesso em: 08 fev. 2016.

30 Disponivel em: <http://www.planejamento.mg.gov.br/images/documentos/pmdi/
pmdi_2007-2023.pdf>. Acesso em: 08 fev. 2016.
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envolvendo o Planejamento Estratégico 2010-2030, com base em Cenarios
Exploratérios 2010-2030.3!

Entre agosto de 2008 e meados de 2009, o Observatdrios Sesi/Senai/
IEL, no Parana, liderou o projeto de construcdo de cenarios prospectivos
para a industria automotiva com foco na regido metropolitana de Curitiba,
com horizonte 2020 (SCHNEIDER; SOUzA, 2009).

Em 2010 ocorreram diversas iniciativas no ambito estadual. No
Estado de Sao Paulo, o Planejamento Estratégico 2010-2030, com apoio de
Cendrios Exploratdrios 2010, e o Projeto Ambiental Estratégico Cenarios
Ambientais 2020, realizado pela Secretaria do Meio Ambiente do Estado
de S3o Paulo. Em Goids, foram construidos cenarios para 2030, com o
objetivo de apoiar a elaboracdo do Plano Goids 2030 — plano estratégico
do Estado de Goids (GoIAs)®2. Esse plano tinha por objetivo orientar
tanto a formulacdo de politicas publicas a serem implementadas pelo
Poder Executivo estadual quanto os esfor¢os de todos os segmentos da
sociedade goiana para alcancar sua visao de futuro.

Outras iniciativas que merecem destaque: 1) Plano Marica 2031,
do Municipio de Maricd, no Estado do Rio de Janeiro, com estudos
prospectivos subsidiando o planejamento e a implementagdo de politicas
publicas e agbes privadas para o desenvolvimento socioeconémico
sustentavel do municipio; 2) Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
elaborou cenarios prospectivos, com horizonte temporal de 2022, para
subsidiar seu processo de planejamento; e 3) ministérios publicos do Piaui
e de Alagoas, que elaboraram cenarios para subsidiar seu planejamento
estratégico para o horizonte 2010-2022.%

Em 2011 foi criada a Rede Brasileira de Prospectiva (RBP), com o
objetivo de reunir as iniciativas em curso no Brasil e ampliar o debate
e as iniciativas de planejamento de longo prazo baseadas em estudos
prospectivos. No mesmo ano, o Ministério Publico da Bahia construiu

31 Disponivel em: <https://bhmetaseresultados.pbh.gov.br/sites/all/themes/metas/pdf/
anexo-2-cenarios.pdf>. Acesso em: 08 fev. 2016.

32 N3o ha ano de publicacdo.

3 Disponivel em: <http://www.mppi.mp.br/internet/phocadownload/planejamento/
Plano%20Estrategico%202010-2022.pdf>. Acesso em: 08 fev. 2016.
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cenarios para o horizonte temporal 2011-2023, também como insumo
para o seu Plano Institucional (BAHIA, 2015).

Outras organizagbes desenvolvem cendrios com o objetivo de
subsidiar a formulacdo e a atualizagdo dos seus planejamentos estratégicos:
Exército Brasileiro, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
Centrais Elétricas do Norte do Brasil (Eletronorte), Furnas e Fiocruz.

No caso do Exército Brasileiro, o Estado-Maior do Exército mantém
um Nucleo de Estudos Prospectivo desde 2012, cujo objetivo é a realizagdo
de estudos prospectivos relacionados a questdes de grande incerteza
identificadas nos cenarios.

A Marinha do Brasil mantém o Laboratério de SimulagGes e
Cenarios (LSC), na Escola de Guerra Naval (EGN)3*, criado em 2012 com o
objetivo de ser o apoio institucional para a pesquisa cientifica derivada de
simulagGes feitas no Centro de Jogos de Guerra (CJG).

O Ministério da Defesa vem utilizando desde a ultima década seus
cenarios prospectivos, com vistas a subsidiar a revisdo da Politica Militar
de Defesa (BRASIL, 2005).

Ha também empresas de economia mista que desenvolvem
cenarios com o objetivo de subsidiar a formulacdo e a atualizacdo dos
seus planejamentos estratégicos: Banco do Brasil S.A., Petrobras, Centrais
Elétricas Brasileiras (Eletrobras) e Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac-SP).

Em 2014, o estudo prospectivo Seguranca Publica no Brasil 2023:
uma visdo prospectiva, coordenado pelo Instituto de Pesquisa EconGmica
Aplicada (Ipea), subsidiou o planejamento do Ministério da Justica para o
periodo de vigéncia do PPA 2016-2019 (FERREIRA; MARCIAL, 2015). A partir
de 2015, o Ipea passou a contar com um Nducleo de Cenarios e Estudos
Prospectivos.

Outros exemplos: Empresa de Pesquisa Energética, que realiza
estudos de futuro periodicamente para a formula¢do do Plano Nacional
de Energia — PNE 2030, de 2007, e PNE 2050, de 2014; governos dos

34 Disponivel em: <https://www.egn.mar.mil.br/novocepe/laboratorio-de-simulacoes-e-
cenarios.php>. Acesso em: 09 fev. 2016.
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Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Goids, Espirito Santo, Minas Gerais;
prefeituras de Sdo José dos Pinhais/PR, Sdo Luis/MA, Belo Horizonte/MG;
ministérios publicos do Trabalho e de Goids; ministérios da Educacgdo e
Defesa; Agéncia Nacional de Aguas; Departamento de Policia Federal;
entre outros.

Mesmo sem uma coordenacao-geral que as integre em torno de
um grande projeto de construcdo do futuro do Brasil, essa diversidade de
iniciativas demonstra o avan¢o da matéria no Pais.

Por fim, outro exemplo de avanco dos estudos prospectivos no Brasil
foi a criagdo do Nucleo de Cendrios e Estudos Prospectivos pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (lpea), em 2015. Esse movimento foi
respaldado em objetivo estratégico finalistico formulado por aquele
instituto durante o processo de planejamento realizadoem 2013: “formular
estudos prospectivos para orientar estratégias de desenvolvimento
de médio e longo prazo” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2014, p. 28). Destaca-se que esse objetivo foi alinhado recentemente
pelo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (MP) a um dos
objetivos estratégicos daquele ministério: “Aperfeicoar o planejamento e
a avaliagdo das politicas publicas”.

A Comissdo Senado do Futuro e a PEC n2 122/2015

Esse movimento também foi captado pelo Congresso Nacional,
gue instalou, em 2013, a Comissdo Permanente Senado do Futuro (CSF).
A comissdo foi criada por iniciativa do Presidente Renan Calheiros, apds
sugestdo de Cristovam Buarque, que se inspirou no Senado do Chile. De
acordo com a resolugdo que criou o Senado do Futuro, compete a essa
comissao “promover discussdes sobre grandes temas e o futuro do Pais,
bem como aprimorar a atuacao do Senado nessa questdao”. Composta por
11 senadores, a comissao tem como proposta discutir com a sociedade
organizada e “renomados especialistas e pensadores” alternativas que

contribuam para melhorar as instituicdes brasileiras.
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Entende-se como um avanco para o Pais essa iniciativa em funcdo de
experiéncias bem-sucedidas como a Enquete Kommission, do parlamento
alem3o. A Enquete Kommission foi criada para contribuir com subsidios
para as decisGes em temas estratégicos de importancia nacional. Possui
representantes de todos os partidos (incluindo a oposicdo) e especialistas
(académicos e da industria) da area-foco do trabalho. As Enquetes
Kommission sdo organizadas por temas considerados prioritarios e
tém por responsabilidade elaborar relatério sobre a tematica que lhes
compete. Esse relatério, que deve delinear o problema, apresentar uma
visdo, propor metas e medidas a serem adotadas, tera que ser publicado
no turno legislativo seguinte a finalizacdo do trabalho, momento em
gue o Parlamento alemdo decide se as recomendag¢des do grupo serdo
realizadas como foi proposto no relatério (ZIEGLER, 2015).

Além da Comissdao Permanente Senado do Futuro, tramita naquela
casa a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n2122/2015, que “alteraa
Constituicao Federal para incluir o Plano Pluriquadrienal como norteador
das despesas e investimentos previstos no orcamento da Unido”. A PEC
altera o art. 165 da Constituicdo, incluindo como primeiro item o plano
pluriquadrienal (PPQ), determinando a necessidade do estabelecimento
de visdes de futuro com base em estudos prospectivos e objetivos
estratégicos para o desenvolvimento sustentavel do Brasil nas vertentes
econdmica, social e ambiental.

O PPQ preenche uma lacuna, visto que o PPA, por focar em
guadriénios, ndo tem forga para contemplar um planejamento de pais no
contextointernacional. Essamedidavemacorrigirofatode o planejamento
estratégico de longo prazo ndo ter sido contemplado na Constituicao
Federal de 1988 com a mesma clareza que foram contemplados os
instrumentos de curto e curtissimo prazos com o PPA, a LDO e a LOA. Se
aprovada conforme sua redacdo original, a PEC n2 122/2015 instituird o
PPQ para periodos de 20 anos, correspondendo a cinco PPAs. Acredita-se
que os PPQs, coordenados pelo Congresso Nacional, garantiriam umalinha
condutora a ser perseguida pelos governos e pela sociedade, orientando a
elaboracdo dos planos plurianuais e leis orcamentarias anuais.
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Consideragoes finais

Apesar de muitas das iniciativas apresentadas ndo terem tido
continuidade e o processo de pensar o futuro no longo prazo ainda nao
ter se tornado uma atividade permanente de Estado, todas as iniciativas
apresentadas mostram que estamos avangando nesse caminho.

Estudos como o Brasil 2020 e o Brasil 3 Tempos ndao geraram os
resultado esperados, mas certamente contribuiram para a realizacdo de
diversos outros projetos e iniciativas. Entretanto, hda muito por fazer no
Pais. Por exemplo: criagdo e fortalecimento da cultura de pensamento
estratégico e sua construcdo; insercdo do pensamento estratégico nas
politicas de Estado; institucionalizacdo de metodologias e modelos de
planejamento estratégico de longo prazo; sistematizacdo do processo de
planejamento de longo prazo, orientando os de médio e curto prazo; e
ampliacdo das atividades de think tanks no campo dos estudos de futuro.

A PEC n? 122/2015 podera colocar definitivamente essa agenda
na pauta dos governos, tendo o Congresso Nacional como fiscalizador
do cumprimento dos objetivos estratégicos de longo prazo pactuados e
aprovados pelos parlamentares.

A criagdo de um ambiente institucional que propicie o
compartilhamento de informagbes e que fomente a comunicagao e a
articulacdo entre os 6rgaos de Estado é fundamental para fomentar a
formulacao de politicas publicas sinérgicas, voltadas para o futuro e nao
somente para solucionar os problemas de curto prazo. Na realidade,
muitos dos problemas que povoam a agenda de curto prazo ndo existiriam
se trabalhdssemos com agendas de longo prazo.
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POR QUE O SISTEMA DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO E FORMADO POR NORMAS DE
DIREITO FUNDAMENTAL

Luiz Fernando Arantes Paulo

A Constituicdo marca a inauguracdo de uma nova ordem juridica,
resultado de rupturas com a estrutura politica e social até entdo vigente.
Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 marca a ruptura com o
regime militar e a reinauguracdo do regime democratico no Brasil.

A democracia é, portanto, principio fundamental da nova ordem
juridica, consagrado ja no art. 12 da Lei Maior. O seu efetivo exercicio
é assegurado mediante normas de direito fundamental, de aplicacdo
imediata, que asseguram direitos e garantias decorrentes do regime
democratico, pois sendo de maneira diversa, implicaria na prépria
derrocada da ordem juridica estabelecida.

Entre os direitos e garantias decorrentes da democracia estd a
possibilidade de controlar o governo, seu planejamento e as politicas
publicas. O Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento
estabelece instrumentos e mecanismos voltados a esse controle
democratico, ao vincular a atuacdo governamental a planos e orcamentos
aprovados pelo Poder Legislativo na forma de leis.

O objetivo deste trabalho é demonstrar por que normas que
compdem o Sistema Constitucional de Planejamento e Orgcamento devem
ser reconhecidas como normas de direito fundamental. Para tanto, esta
organizado em trés sec¢des, além desta introdugdo e das conclusdes.

A primeira sec¢do apresenta o referencial tedrico considerado para o

reconhecimento de normas de direito fundamental, apoiado centralmente
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em Alexy (2012)*, e as razdes existentes para se afirmar que a democracia
é um direito fundamental reconhecido pela Constitui¢do brasileira.

A proposta da segunda sec¢do é desenvolver o conteludo de
democracia adotado na Constituicdo brasileira, apontando que ele supera
os mecanismos de escolha de representantes para exercicio do poder
politico ou mesmo a participacdao direta em delibera¢des por meio de
plebiscitos, referendos e projetos de iniciativa popular. Fica evidente
a estreita relacdo entre democracia e constitucionalismo quando se
percebe que ambos pressupdem a existéncia de mecanismos de controle
dos governantes.

A terceira secdo é dedicada justamente a apresentar o Sistema
Constitucional de Planejamento e Orcamento como importante mecanismo
de controle do governo, especialmente por meio de trés instrumentos que
receberam especial ateng¢do do legislador constituinte: o plano plurianual,
a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria anual.

E possivel concluir que normas atinentes ao Sistema Constitucional
de Planejamento e Orgamento devem ser consideradas normas de
direito fundamental, por estabelecerem instrumentos e mecanismos
para protegao efetiva do regime democratico. Como consequéncia, deve
o Poder Judicidrio reservar maior atencdo aos instrumentos legais de
planejamento e orgamento ao decidir questdes ligadas a direitos sociais,
para além da satisfacdo de demandas individuais.

Normas que protegem a democracia sao normas de direito
fundamental

A definicdo do conceito de norma na Ciéncia do Direito implica
decisGes sobre o método e o objeto da disciplina, com importantes
variacOes. Neste trabalho, utilizamos como referéncia a teoria geral

35 A teoria de Robert Alexy (2012) tem influenciado diversos centros de estudo em todo
o mundo, sendo reconhecido como um dos principais fildsofos do direito na atualidade,
tendo recebido, em 2010, a Ordem do Mérito da Republica Federal da Alemanha. A sua
teoria dos direitos fundamentais é obra referencial em numerosos cursos juridicos no
Brasil e no exterior.
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proposta por Alexy (2012), que afirma ser necessaria a adog¢do de
um modelo de norma que garanta uma base sélida para as analises a
serem feitas e que, ao mesmo tempo, seja compativel com as variagdes
verificadas entre as disciplinas juridicas.

Paraa construcdo desse modelo de norma, o primeiro passo consiste
na diferenciacdo entre norma e enunciado normativo. Enunciado é a
forma de expressar uma norma, sendo possivel a formulacdo de diversos
enunciados para veicular uma norma. Também é possivel expressar uma
norma sem a utilizacdo de enunciados, como no caso dos sinais de transito.
Assim, Alexy (2012) recomenda o reconhecimento da norma com base na
deontologia, ou seja, no reconhecimento da veiculagao de algum dever,
proibicdo ou permissdo, e ndo a partir do enunciado normativo, que
pode assumir diversas formas. O autor afirma que “nem todo enunciado
normativo € um enunciado dedntico, mas todo enunciado normativo
pode ser transformado em um enunciado dedntico” (ALEXY, 2012, p. 57).

Para identificar normas de direitos fundamentais na Constituicao
alem3, Alexy (2012) aponta dois problemas: 1) se é possivel identificar um
critério que permita dividir os enunciados entre aqueles que expressam
e aqueles que ndo expressam direitos fundamentais; e 2) se apenas as
normas expressas diretamente por enunciados da Constituicdo veiculam
direitos fundamentais. Assim, o autor apresenta o conceito de disposicao
de direito fundamental, que corresponde a um enunciado normativo de
direito fundamental, ou seja, a norma de direito fundamental expressa
por um enunciado.

Para reconhecer quais enunciados sao disposi¢bes de direitos
fundamentais na Constituicdo alemd, Alexy (2012, p. 68) opta por
um critério formal. Pelo critério formal, “sdao disposicdes de direitos
fundamentais, em primeiro lugar, todas as disposicdes do capitulo
da Constituicdo alema intitulado ‘Os Direitos Fundamentais’,
independentemente daquilo que por meio delas seja estabelecido”. Além
daquelas disposi¢des contidas no capitulo especifico da Constituicao, sao
disposicdes de direitos fundamentais, denominadas por Friedrich Klein
(1974, apud ALEXY, 2012, p. 68) de “disposicOes periféricas associadas”,
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aquelas formalmente relacionadas no art. 93, §19, 42, que as enumera ao
estabelecer a competéncia do Tribunal Constitucional Federal para decidir
“sobre os recursos de inconstitucionalidade, que podem ser interpostos
por todo cidaddo com a alegacdo de ter sido prejudicado pelo poder
publico nos seus direitos fundamentais ou num dos seus direitos contidos
nos artigos 20, §42, 33, 38, 101, 103 e 104”".

Ao adotar na Constituicdo brasileira o mesmo critério formal
defendido por Alexy (2012), é possivel afirmar que todas as disposi¢Ges
do Titulo | (Dos Principios Fundamentais) e do Titulo Il (Dos Direitos e
Garantias Fundamentais) sdo disposicGes de direitos fundamentais,
independentemente do que seja estabelecido por elas.

Apesar dessa abordagem formal, ndo é possivel ignorar que o
estabelecimento de direitos fundamentais nas constituicdes é resultado
de processos histéricos, de tensdes politicas e sociais, que culminam
justamente na ruptura e reinauguracdo do ordenamento juridico
(RocHA, 1997).3¢ Ao analisar a evolugdo dos direitos fundamentais no
constitucionalismo, a doutrina costuma estabelecer a distincdo entre
“dimensdes” ou “geracdes” (BONAVIDES, 2006) Ndo é objetivo deste
trabalho explorar a classificacdo doutrinaria dos direitos fundamentais,
mas apenas destacar que ndao ha resisténcia entre os autores em
reconhecer a democracia como um direito fundamental.*’

Nesse sentido, é possivel destacar que a reinauguracao do regime
democratico é o signo fundamental da Constituicdo de 1988. A democracia
é, portanto, principio fundamental da nova ordem juridica, consagrado ja
no art. 12 da Lei Maior, que perpassa todos os fundamentos da Republica
Federativa do Brasil e justifica todos os seus objetivos fundamentais
(BRITTO, 2003).

36 “Ogs direitos fundamentais concebem-se, antes, nas ideias, nas lutas, nos movimentos
sociais, nos atos heroicos individuais, nas tensdes politicas e sociais que antecedem
as mudangas, como o ar pesado que prevé a tempestade” (versdo online ndo
paginada). Disponivel em: <https://www2.cjf.jus.br/ojs2/index.php/revcej/article/
viewArticle/116/159>. Acessado em: 24 ago. 2015.

37 Muito embora possa haver divergéncia entre autores quanto a precedéncia ou no da
democracia em relagdo a outros direitos fundamentais.
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Nas palavras de Ayres Britto (2003, p. 186), “a democracia estd
no centro dos principios constitucionais, tanto quanto os principios
constitucionais estdo no centro da Constituicdao e a Constitui¢do esta no
centro do Sistema Juridico”.

O Estado erigido pela Carta Cidada é democratico de direito.
Ao dispor sobre os direitos e garantias fundamentais, o §22 do art. 52
estabelece, expressamente, que “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte”.3®

Fica evidente que a Constituicdo admite reconhecer como
fundamentais direitos e garantias, individuais ou coletivos, decorrentes
do regime democratico, ou dos principios fundamentais expressamente
dispostos no Titulo I, entre eles a constituicdo de um Estado Democratico
de Direito (art.19).

N3do hd duvida, portanto, que a democracia é direito fundamental
consagrado pela Constituicdo de 1988, presente expressamente em
disposicoes de direito fundamental no art. 12 e no art. 59, §29.

Uma disposicdo de direito fundamental pode veicular duas
espécies de normas, as regras e os principios. Existem alguns critérios
tradicionais para a distingdo entre regras e principios. A primeira tese
defende a identificacdo de numerosos critérios de distingdo, como grau
de generalidade, aplicabilidade imediata (ou ndo), delimitacdo expressa,
conteudo axioldgico, entre outros. No entanto, é possivel vislumbrar
normas que redlnam, ao mesmo tempo, caracteristicas de regras e de
principios, o que comprometeria o sucesso dessa teoria. A segunda tese
consiste em uma diferenciacdo apenas de grau, de forma que o grau de
generalidade seria o critério decisivo para a diferenciacdo entre regras e
principios. Para Alexy (2012), a terceira tese, que admite uma diferenca
gualitativa entre regras e principios, é a correta.

Nas palavras do autor, “principios sdo normas que ordenam que algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas

38 Grifo nosso.
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e faticas existentes”, sendo, portanto, “mandamentos de otimizacdo”
(ALEXY, 2012, p. 90). “Ja as regras sdo normas que sao sempre ou satisfeitas
ou ndo satisfeitas”, sendo, portanto, “determinacGes” (ALEXY, 2012, p. 91).

Alexy (2012) argumenta que as disposi¢des de direitos fundamentais
podem veicular normas de direitos fundamentais semanticamente
abertas e estruturalmente abertas. As normas de direitos fundamentais
semanticamente abertas sdo aquelas que contam com expressdes
indeterminadas. Normas de direitos fundamentais estruturalmente
abertas sdo aquelas em que ndo é possivel determinar a quem se dirige
o comando delntico e se 0 seu cumprimento pressupde a existéncia de
direitos subjetivos.

As normas de direitos fundamentais atribuidas sdo aquelas que,
a partir de um processo de refinamento e fundamenta¢do das normas
de direitos fundamentais semantica e estruturalmente abertas, tornam
possivel a sua aplicacdo a casos concretos.

As disposicbes de direito fundamental referentes ao regime
democratico veiculam normas semantica e estruturalmente abertas, uma
vez que a sua protecdo concreta depende de normas outras que refinem o
conteudo de democracia e esclaregam a quem se dirige o comando dedntico.

Assim, de acordo com a teoria proposta por Alexy (2012), deve-
se reconhecer que existem normas que ndo aquelas expressamente
veiculadas pelos enunciados presentes nos Titulos | e Il da Constituicao,
que devem ser reconhecidas como normas de direito fundamental, pois
tém como fundamento e objetivo a protec¢do do regime democratico. Isso
porque nado basta reconhecer a democracia como um direito fundamental,
mas é preciso identificar quais comandos normativos, ou comandos
dednticos, garantem o seu pleno exercicio.

O controle do governo é caracteristica essencial do regime
democratico

E certo que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a democracia
como direito fundamental, ou mesmo como um principio fundamental,
conforme argumentado na sec¢dao anterior. Mas o que significa isso?
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O que caracteriza um regime democratico? O que pode ser exigido do
Estado com fundamento na democracia? Quais sdo as suas caracteristicas
indispensaveis? Em resumo, como reconhecer uma democracia?

A resposta mais direta é aquela disposta no paragrafo Unico do
art. 12, de que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢cdo.”
Mais adiante, o art. 142 esclarece que a soberania popular sera exercida
diretamente, por meio de plebiscito, referendo e iniciativa popular,
e indiretamente, por representantes escolhidos mediante sufragio
universal, com voto direto e secreto.>®

A concepc¢do de democracia ndo esta restrita, contudo, a escolha
de representantes ou mesmo as escolhas feitas diretamente pela maioria.
De fato, democracia é um conceito em evolugdo ha pelo menos 2,5 mil
anos, com considerdveis peculiaridades, conforme o momento histérico e
o local da sua experimentagdo. Sua evolu¢do ndo é linear ou progressiva.*
Ha periodos histdricos em que regimes democraticos foram mais comuns
e efervescentes e outros periodos em que eles foram praticamente
banidos. Pela pertinéncia quanto ao argumento aqui exposto, merece ser
reproduzida passagem de Dahl (2001):

Quanto de sua disseminag¢do pode ser explicado simplesmente por sua
difusdo a partir das origens e quanto (se é que isso aconteceu) por ter
sido criado de modo independente em diversas épocas e diferentes

lugares? (...) Como o fogo, a pintura ou a escrita, a democracia parece ter
sido inventada mais de uma vez em mais de um local (DAHL, 2001, p. 19).

Nesse sentido, ndo é possivel estabelecer um modelo Unico
para o regime democratico, mas é necessdrio assumir que se trata de

3% Curioso destacar que o legislador constituinte, ao reservar matérias inalcangaveis por
emendas, as chamadas clausulas pétreas, deu guarida expressa a forma indireta de
exercicio da soberania popular, mas ndo dispensou a mesma protecdo as modalidades
diretas, conforme se depreende do §4° do art. 60, in verbis: “§ 42 Ndo sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il -
o voto direto, secreto, universal e periddico; I - a separagdo dos Poderes; IV - os direitos
e garantias individuais”.

40 Sobre a evolugdo da democracia sob uma perspectiva histérica, ver Przeworski (2010),
Dahl (2001) e Ferreira Filho (2001).
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um conceito em constante evolugcdo. Ha, portanto, a necessidade de
constante aprimoramento da democracia, sendo que cada pais encontra
desafios diferentes.*

A prépria ideia de democracia ndo é livre de importantes criticas.
Em relacdo a democracia antiga, também conhecida como popular ou
direta, da qual Atenas é o exemplo maior, Platdo argumentava haver
maior virtude na sofocracia®?, por entender que as responsabilidades ndo
podem ser repartidas indistintamente, pois que os homens ndo sdo iguais.

J4 Rousseau (1996), em relagdo a democracia moderna ou
representativa, aponta que a representacdo torna impossivel a revelacdo da
“vontade geral”, de modo que a verdadeira democracia seria inexequivel.*®

O exercicio do poder politico por representantes escolhidos pelo
povo na democracia moderna, tal qual descrito por Montesquieu®, traz
consigo uma questdo aparentemente insuperdvel, que trata da separagdo
da vontade do representante da vontade do representado.** Assim, é

4 “lo que temo es que el desencanto sea tan ingenuo como lo era la esperanza. No
temo que una mirada critica haga mds frdgil la democracia: estoy convencido de que
en casi todos los paises que hoy gozan de esse sistema, esta alli para quedarse. Pero
las expectativas irracionales sobre ella alimentan las camparfias populistas (...), a la
vez que nos ciegan para considerar las reformas factibles” (PRZEWORSKI, 2010, p. 28).
E, nesse mesmo sentido, encerra a p. 262: “Podriamos sequir, pero no pretendo haber
diagnosticado com exactitud las deficiencias particulares de cada democracia. Todo lo
que quiero es destacar que el reconocimiento de que existen limites no es un llamado a
la complacencia. Debemos tener conciencia de los limites porque de otro modo podemos
ser presa de apelaciones demagdgicas, que casi siempre enmascaran una busqueda
de poder politico com promesas que nadie en ninguna parte podria cumplir. Debemos
reconocer que el hecho de que las cosas puedan mejorarse no siempre significa que
vayan a mejorar. Pero algunas reformas son urgentes, y muchas de ellas, posibles”.

42 Aristocracia formada pelos sabios.

4 “Digo, pois, que outra coisa ndo sendo a soberania sen&o o exercicio da vontade geral,
jamais se pode alienar, e que o soberano, que nada mais é sendo um ser coletivo, ndo
pode ser representado a ndo ser por si mesmo; é perfeitamente possivel transmitir o
poder, ndo porém a vontade” (ROUSSEAU, 1996, p. 33).

4 “(_.) no O espirito das leis estd o préprio cerne da chamada democracia ‘moderna’. E a
idéia do governo por representantes escolhidos pelo povo. Decorre ela da combinagéo de
elementos constantes, uns do famoso Cap. 6 do Livro XI — ‘Da Constitui¢do da Inglaterra’,
outros do Cap. 2 do Livro Il — ‘Do governo republicano e das leis relativas a democracia’,
que o precede, mas que, na verdade, o complementa” (FERREIRA FILHO, 2001, p. 13).

4 A leitura de que representagdo parlamentar ndo da voz aos representados, mas da a eles
a vontade dos representantes também esta em Schmitt (2000).
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possivel, quando ndo provavel, que os detentores do poder politico, ainda
gue escolhidos legitimamente pelo povo, venham a abusar desse mesmo
poder, boicotando o préprio principio democratico.*

A esse passo, fica evidente que a defesa da democracia pressupde
a existéncia de limites ao exercicio do poder politico que ndo apenas o
suposto apoio de uma maioria eleitoral e, portanto, o seu estreito vinculo
com o constitucionalismo.

O controle do governo consiste na esséncia do constitucionalismo,
que pode ser identificado como conjunto de regras fixadas pela
comunidade para impedir o abuso do poder politico. E a supremacia da
Constituicdo, portanto, que caracteriza e garante o controle do governo. E
nesse sentido a licdo de Carmen Lucia Antunes Rocha (1997):

A Constituicdo tem alma de Direito e forma de Lei, formulando-se como
seu coragao — 6rgao dominante e diretor de suas agdes — os direitos
fundamentais do homem. Direitos fundamentais em duplo sentido
juridico: de um lado, sdo eles essenciais aos homens em sua vivéncia
com os outros, fundando-se neles, em seu respeito e acatamento, as
relagdes de uns com os outros homens e com o préprio Estado; de outro
lado, eles fornecem os fundamentos da organiza¢do estatal, dando as
bases sobre as quais as a¢des da entidade estatal se desenvolvem, em
cujos limites se legitimam (determinantes de limites negativos) e para
a concretizagdo dos quais se determinam comportamentos positivos
do Estado (determinantes positivos).

(...)

Instrumento limitador do exercicio do poder estatal, a Constituicao
cumpria, assim, na garantia dos principios assecuratorios dos direitos
fundamentais e da separa¢do de poderes o conddo de reformular o
Estado: estava criado o Estado de Direito (ROCHA, 1997).4

Todo poder precisa de limites, e mesmo os representantes eleitos
precisam de vigilia. O constitucionalismo democratico, portanto, une
duas ideias centrais: 1) o governo deve ser exercido por representantes

4 Sobre os impulsos inerentes ao exercicio do poder politico, ver Loewenstein (1986).
47 Documento digital ndo paginado.
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livremente escolhidos pela populacdo; 2) o poder politico desses
governantes deve respeitar limites estabelecidos pela Constitui¢do.*

Em um sistema democratico constitucional, é reconhecida a
natureza deletéria do poder e a incapacidade dos detentores do poder de
se autorregularem. Assim, a Constituicdo cumpre o papel de formalizar
regras de distribuicdo e controle do exercicio do poder.* A formalizacdo
de instrumento juridico com o intuito de limitar o poder do governante ja
pode ser reconhecida na Carta Magna de 1215.

Em um primeiro momento, a maior preocupacgao é a garantia de
limites para a intervencdo do Estado nos dominios e rendas privadas. Com
a evolucdo para o Estado Social, especialmente apds a Segunda Guerra
Mundial, as constituicdes passam a reconhecer a necessidade de o Estado
oferecer bens e servicos essenciais, ou garantia de direitos sociais.

A esse passo, o controle a ser exercido pelo constitucionalismo deixa
de ser as garantias negativas, de ndo intervengao, e avanga para garantir que
os governos atuem também na garantia de direitos sociais. O oferecimento
de bens e servigos sociais, por seu turno, depende da implementacao de
politicas publicas e disponibilizagdo de recursos (DAHL, 2003).°

48 “A Constituicdo governa permanentemente quem governa transitoriamente” é uma licdo
repetida pelo ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal Carlos Ayres Britto de sua catedra
no curso de Pds-graduacdo em Direito do Centro Universitario de Brasilia (Uniceub).

4 Loewenstein (1986) enumera cinco elementos fundamentais minimos para qualquer
Constituicdo: 1) diferenciacdo das tarefas estatais e atribuicdo a diferentes drgaos,
assegurando a distribuicdo dos detentores de poder; 2) mecanismos de cooperagdo e
balanceamento entre os detentores de poder (check and balances); 3) mecanismos que
assegurem que o bloqueio da cooperacgdo entre os detentores do poder seja superado
pelo exercicio democratico, e ndo por medidas autocraticas de um dos Poderes; 4)
mecanismos de reforma da Constituicdo para adaptagdes pacificas a novas ordens sociais
e politicas; e 5) reconhecimento expresso da esfera de autodeterminagédo individual — os
direitos individuais e liberdades fundamentais — e mecanismos de protecdo contra os
detentores do poder.

%0 No capitulo 8, o autor exemplifica como uma desproporcionalidade na representacdo
provoca distor¢des nos direitos, especialmente na disponibilizagdo de recursos. Cita que
o estado de Wyoming’s, o menos populoso, recebe recursos federais na proporc¢do de US
209 per capita, enquanto o estado da Califérnia, o mais populoso, recebe cerca de US
132 per capita de recursos federais.
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E por essa razdo que Dahl (2001) estabelece, entre os critérios
necessarios para o regime democratico, o controle do planejamento e das
politicas publicas, ao lado de critérios de participagdo.®

Sem qualquer pretensdao de encerrar questdo sobre o conceito
de democracia, para este trabalho é suficiente apontar que a soberania
popular serd exercida ndo s pela participacdo direta em processos
deliberativos ou na escolha de representantes, de forma livre, secreta e
periddica. O exercicio da democracia, ou constitucionalismo democratico,
pressupde a vigilancia constante dos governantes, limites estabelecidos
na Constituicdo para exercicio do poder politico.

Voltando ao § 22 do art. 52 da Constituicdo Federal, entre os
direitos e garantias decorrentes do regime democratico, esta o direito
de exercer o controle sobre o governo. Particularmente, interessa neste
trabalho destacar que, entre os controles necessarios, estd o controle do
planejamento e das politicas publicas, ou seja, controle sobre como o
governo disponibiliza os recursos publicos arrecadados coercitivamente
junto a sociedade.

Planos e orgamentos sao instrumentos de controle do
governo

Até este ponto, o presente trabalho assume ter apresentado
evidéncias e argumentos suficientes de que a democracia é um direito
fundamental consagrado pela Constituicdo de 1988. O seu pleno exercicio
extrapola a possibilidade de escolher seus representantes pela via eleitoral
ou mesmo a participacdo direta por meio de plebiscitos, referendos e
projetos de iniciativa popular.

Deve estar claro que a protecdo do regime democratico pressupde
mecanismos de controle dos detentores do poder politico, entre eles
o controle do planejamento do governo e das politicas publicas. Vale

1 Na Parte Il — A democracia ideal — o autor lista, ao lado do controle do planejamento e
das politicas publicas: participacao efetiva, igualdade de voto, entendimento esclarecido
e inclusdo dos adultos.
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dizer, ao governo democraticamente eleito ndo é licita qualquer escolha,
devendo ser guardados os limites constitucionais e legais para a sua agao.
E evidente que esses limites devem ser impostos mediante
comandos normativos formais, de forma que sejam estabelecidos
distintos campos de atuacdo entre o mundo politico e o mundo juridico.
E nesse sentido que ensina Cdrmen Licia Antunes Rocha (1997):
Se ndo houver a expressdao juridico-constitucional dos direitos
fundamentais, a sua busca, concretamente e em caso de violagdo, faz-se
dificil e, ndo poucas vezes, quase impossivel. Os instrumentos juridicos
e mesmo a instrumentalizagdo social que lhes assegura a eficacia pdem-

se a partir da expressao normativa, pelo que se ndo suficiente a sua
elaboragdo normativa, é ela imprescindivel (ROCHA, 1997).

Assim, é possivel destacar que a Constituicdo de 1988 é rica
em dispositivos ligados ao planejamento governamental.>® Politica,
plano e programa sdo expressdes do planejamento publico previstas
na Constituicdo Federal de 1988 e possuem fungdes distintas na
organizacdo da ac¢do do Estado. As politicas definem regras, obrigacGes
e institucionalidades que vinculam tanto o poder publico como os
particulares, a partir do reconhecimento e/ou delimitagdo de direitos e
garantias previstos na Constituicdo. Os planos definem compromissos
assumidos e objetivos a serem perseguidos em um periodo determinado
de tempo. Os programas definem intervengdes especificas voltadas a
atender os compromissos e objetivos assumidos politicamente.>*

Apesar detanto politicas como planos e programas, formalizados por
instrumentos legais, serem expressdes do planejamento governamental
previsto constitucionalmente e relacionadas entre si, a influéncia dessas
expressoes sobre a definicdo das despesas publicas e, portanto, sobre
a acdo do governo, é distinta. Podem existir politicas que nao foram
incorporadas em planos, planos que nao sao observados na concepgao

52 Documento digital ndo paginado.

%3 Veloso (2014) afirma que cerca de 16% dos dispositivos constitucionais estdo atrelados
ao planejamento.

% Uma abordagem mais completa sobre as expressdes de planejamento na Constituicdo
esta em Paulo (2016).
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de programas, e esses, por sua vez, podem nao ser contemplados nas leis
orgcamentarias.

Essa aparente fragilidade rende criticas a Constituicdo. Para
Comparato (1998), a Constituicdo ndo promoveu a valoriza¢gdo necessaria
da funcdo planejadora na organizacdao dos Poderes, medida necessaria
para o estabelecimento do Estado social. Essa situa¢cdo acabaria por
conferir um papel hegemonico ao Poder Executivo.

Em oposi¢do ao argumentado pelo referido autor, é preciso destacar
que a Constituicdo de 1988 da especial destaque a func¢do planejadora,
na qual o Poder Legislativo possui participa¢do decisiva.>®> Sdo numerosos
os dispositivos que tratam de politicas, planos e programas, cabendo ao
Congresso Nacional dispor sobre eles.

A Constituicdo Federal foi além e estabeleceu um sistema integrado
ao orgcamento, de maneira a assegurar a consequéncia pratica ao
planejamento construido. E o que chamamos neste trabalho de Sistema
Constitucional de Planejamento e Or¢gamento.

E certo que a Constituicdo, ao dispor sobre o Sistema Constitucional
de Planejamento e Orcamento e definir um caminho institucional para a
definicdo das despesas publicas, estabeleceu controles e limites para a
acao do governo.

Esse caminho tem como ponto de partida os direitos previstos
na Constituicdo, que, quando necessdrio, sdo melhor delimitados ou
definidos por meio das politicas. Esses direitos devem integrar a agenda
governamental, contemplados em diretrizes, objetivos ou metas por
meio dos planos, especialmente por meio do plano plurianual, que
serve como vetor de convergéncia dos planos. O plano plurianual, por
sua vez, é composto por programas, que orientam e condicionam as
leis orcamentarias. E importante notar que o programa consiste no elo
entre plano e orgamento, ou seja, os programas que demandam recursos
orcamentarios sao discriminados tanto no plano como no orgamento.
Finalmente, as leis orgamentdrias oferecem os recursos necessarios para

% Sobre a relevancia do Poder Legislativo no processo orgamentério e sobre o valor do
orcamento como mecanismo garantidor da democracia, ver Mendonga (2010).
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arealizacdo das despesas publicas, que devem resultar em bens e servigos
a sociedade, ou seja, na realizacdo dos direitos.

Na Figura 1, hd uma representacdo do que este trabalho expde
como caminho institucional para realizacdo dos direitos sociais ou Sistema
Constitucional de Planejamento e Or¢camento:

Figura 1 — Sistema Constitucional de Planejamento e Orgamento
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Fonte: Paulo, 2016, p. 59.

O fluxo central corresponde as etapas indispensaveis. Os campos
referentes a politicas, planos setoriais e regionais e os programas
ndo contemplados no plano plurianual e no orcamento representam
instrumentos que se articulam com o caminho institucional, mas que
precisam ser incorporados pelo fluxo central para terem efetividade.

Ainda que alguns planos ndao tenham mais detalhamentos na
Constituicao, foi reservado um destaque cuidadoso aos instrumentos
previstos no Titulo VI (da Tributacdo e do Orcamento), no Capitulo I
(das Finangas Publicas) e na Secdo Il (dos Orgamentos)®¢, quais sejam:
o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e a lei
orcamentaria anual (LOA).

Os planos previstos na Constituicdo devem ser elaborados em
consonancia com o plano plurianual e as leis orgamentdrias ndo podem
conter dispositivos que sejam incompativeis com este. Assim, o plano

6 Especialmente sobre a func¢do do plano plurianual, hd uma abordagem mais detalhada
em Paulo (2010; 2013).
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plurianual tem o papel de relacionar os diversos planos e apontar o que
deve ser priorizado nas decisGes orgamentarias.

Na Figura 2, é proposta uma representagao grafica do papel
catalizador do plano plurianual em estabelecer uma relacdo direta entre
o planejamento e as decisdes orcamentarias que vao permitir a efetiva

realizacdo de despesas.

Figura 2 — Papel catalizador do plano plurianual
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Fonte: Paulo, 2016, p. 57...
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Compreender esse sistema é essencial para desvendar o modelo
introduzido pela Constituicdo para a garantia dos direitos sociais. Ao
considerar o necessario ciclo de planejamento e or¢amento para a
realizacdo de despesas e a consequente oferta de bens e servicos, o
legislador constituinte construiu um sistema que observa os principios da
administracdo publica, especialmente os da legalidade, daimpessoalidade
e da eficiéncia.

No mesmo sentido, o Sistema Constitucional de Planejamento e
Orcamento é formado por diversas normas que possibilitam o controle
dos detentores do poder, na medida que disciplina como devem ser
disponibilizados e gastos os recursos publicos.

Ndo ha davida que PPA, LDO e LOA ocupam espaco central na
protecdo do regime democrdtico, o que é reconhecido expressamente
no inciso VI do art. 85 da Constituicdo, que prevé, entre os crimes de
responsabilidade, os atos do Presidente da Republica que atentem contra
a lei orcamentdria. Sobre a matéria, merece reproducdo a licao de Carlos
Ayres Britto (2015):

Por isso que atentar contra qualquer das matérias veiculadas pelos
incisos | a VII dele, artigo 85, é atentar contra a Constituicdo por uma
forma que o verbo atentar bem exprime: uma contrariedade acintosa.
Uma declaragdo de inadaptabilidade do presidente da Republica
aos valores democraticos da Constituicdo em seu conjunto. Uma
contrariedade a propria inteireza da Lei Maior, tdo objetivamente
grave e subjetivamente censuravel que chega as raias da afronta. Da

conspurcac¢do ou defraudagdo da ética da responsabilidade que é de
se exigir de um presidente da Republica (BRITTO, 2015).%”

De fato, algumas normas relativasao PPA,a LDO e a LOA estabelecem
limites claros para a atua¢do do governo, veiculando comandos dednticos
estreitamente conectados com a defesa do regime democratico.

O PPA deve estabelecer, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos
e metas paras as despesas do governo, sejam as de capital, sejam as

57 Documento online ndo paginado.
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referentes a programas de duracdo continuada®, para um periodo de
quatro anos.>® A LDO estabelece metas e prioridades para o governo para
o exercicio financeiro subsequente® e a LOA estima o total das receitas e
despesas e estabelece autorizacGes especificas de gasto.®!
Em comandos dednticos:
1. o governo é obrigado a estabelecer diretrizes, objetivos e metas
regionalizadas para as despesas do governo para um periodo de
quatro anos (PPA);
2. o governo é obrigado a definir metas e prioridades para cada
exercicio financeiro (LDO);
3. é proibido ao governo realizar despesas ndo previstas em
autorizagGes especificas (LOA);
4. sdo proibidas despesas incompativeis com as metas estabelecidas
no planejamento.®?

Ndo deve haverduvida de que as normas listadas acima representam
limites claros a atuacdo do governo e servem como mecanismo de controle
do planejamento e das politicas publicas. Esse controle é mais relevante

8 Art. 165, § 1°: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada”.

%% A vigéncia do PPA é matéria a ser regulamentada por lei complementar, que ndo foi
aprovada até o momento, sendo que a vigéncia de quatro anos, iniciando no segundo
ano do mandato presidencial e terminando no primeiro ano do mandato subsequente
esta prevista no art. 35 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias.

% Art. 165, § 2°: “A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades
da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre
as alteragdes na legislagdo tributdria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento”.

51 Art. 165, § 82: “A lei orgamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo
da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a autorizagdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacgdes de crédito, ainda que
por antecipacdo de receita, nos termos da lei. (...) Art. 167. Sdo vedados: | — o inicio
de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual; Il — a realizacdo de
despesas ou a assungdo de obrigacGes diretas que excedam os créditos orgamentarios
ou adicionais”.

52 Art. 166, § 32: “As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que
o modifiqguem somente podem ser aprovadas caso: | sejam compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias”.
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pela participacdo decisiva do Poder Legislativo na definicdo do PPA, LDO e
LOA por meio de leis ordinarias.®

Por fim, é preciso considerar que a prdpria deliberagao sobre
as diretrizes, os objetivos, as metas, as prioridades e as autoriza¢des
especificas de gasto deve ser informada pelos direitos e garantias
constitucionais protegidos pela Constituicdo. Isso quer dizer que ndo é
licito, ou melhor, constitucional, a constru¢ao de um planejamento que
ignore os direitos sociais, tais como saude, educagdo, moradia, entre
outros. S3o numerosas as decisdes judiciais que ndo admitem a defesa
da reserva do possivel e condenam a administracdo a realizar despesas
inicialmente nao previstas.

Ndo é objetivo deste trabalho discutir o acerto da estratégia de
judicializacdo para atender demandas individuais ligadas a direitos
sociais. O que é preciso destacar é que, para o avan¢o na garantia dos
direitos sociais de uma forma estruturada, universal e sustentavel, o
Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento desempenha
papel central.

Conclusao

A democracia é direito fundamental consagrado pela Constituicao
Federal de 1988 e seu conteudo ultrapassa a livre participacao
na escolha de representantes para exercicio do poder politico e a
deliberagao direta em matérias submetidas a plebiscito, referendo ou
projetos de iniciativa popular.

Conteudo central do regime democrdtico é a existéncia de
mecanismos de controle da atuacdo do governo, especialmente no
planejamento e na definicdo das politicas publicas que resultam na
disponibilizacdo de recursos e realizacdo de despesas.

53 Art. 48: “Cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢do do Presidente da Republica, ndo
exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido, especialmente sobre: | sistema tributario, arrecadagdo e
distribuicdo de rendas; Il plano plurianual, diretrizes orgamentarias, orcamento anual,
operagdes de crédito, divida publica e emissdes de curso forgado (...)".
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O Sistema Constitucional de Planejamento e Or¢camento, que
tem como principais instrumentos o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentdria anual, veicula normas voltadas ao
controle do planejamento do governo essenciais para a protecdo efetiva
do regime democratico.

Como essas normas tém como fundamento e objetivo a protecdo
do regime democratico, devem ser reconhecidas como normas de
direito fundamental. Em consequéncia, deve o Poder Judicidrio reservar
maior atenc¢do aos instrumentos legais de planejamento e orcamento
ao decidir questdes ligadas a direitos sociais, para além da satisfacdo de
demandas individuais.
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ORCAMENTO IMPOSITIVO: DIFERENCAS DE
PERSPECTIVA ENTRE OS PODERES LEGISLATIVO
E EXECUTIVO

Julia Alves Marinho Rodrigues

O presente artigo tem por objetivo a discussao das perspectivas
dos Poderes Legislativo e Executivo em relacdo ao orgamento impositivo,
uma vez que, no ambito do processo orcamentdrio, explicitam-se as
recorrentes tensées entre os Poderes. Dessa forma, inicialmente, é feita
uma apresentacdo do Sistema Orgcamentario Brasileiro, com detalhamento
dos atores e do fluxo da tramitagdo das leis orcamentdrias. Em seguida,
é feita a distincdo entre o orcamento autorizativo e o impositivo, bem
como sdo apresentadas as posicdes majoritarias em relagdo ao caso
brasileiro. Também se apontam as diferentes o6ticas sob as quais os
Poderes Legislativo e Executivo analisam a impositividade do orgamento
publico, finalizando com uma apresentacdo e discussao das mudancas
introduzidas pela Emenda Constitucional n2 86, de 2015, a qual estabeleceu
a obrigatoriedade de execucdo para as emendas parlamentares até o limite
de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) verificada no ano anterior. Nas
consideragdes finais, aponta-se que a impositividade apenas das emendas
parlamentares individuais foi uma solugdo parcial, com intuito de assegurar
aos parlamentares uma maior execucao de suas emendas, sem qualquer
discussdo sobre a funcionalidade do sistema orgamentario brasileiro.

O orgamento, tal qual o concebemos atualmente, remonta a
Inglaterra no século Xlll, mais precisamente a 1215, quando os poderes
de tributar e gastar do rei foram limitados. Nesse ano, Jodo sem Terra viu-
se obrigado a firmar a Carta Magna®, dado que as guerras travadas por

6 “Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo Conselho Comum,
exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, sagrar seu primogénito cavaleiro e casar sua
filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razodveis em seu montante”
(traducéo livre do Artigo 12 da Carta Magna).
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Ricardo Coragdo de Ledo pareciam ndo ter fim. Do ponto de vista histdrico,
a Europa caminhava para o fim do absolutismo, que passava também
por um maior controle das finangas publicas. Instituia-se, portanto, uma
forma de controle do Estado pelos representantes do povo.

Desde entdo, o Parlamento passou a deliberar sobre o quanto
nos é cobrado de imposto® (previsdo da receita) e sobre a forma pela
qgual os recursos sdo gastos (autorizacdo da despesa). Ou seja, para
que o Estado, coercitivamente, arrecade qualquer recurso e o gaste,
ha que se ter a concordancia dos representantes populares: “quanto
mais o regime se afasta do ideal do Estado de Direito tanto menos o
Parlamento decide do conteddo do orcamento publico, da tributacao e
das despesas” (BALEEIRO, 1968, p. 394).

O orgcamento tradicional caracteriza-se por ser apenas uma relagao
de receitas e despesas projetadas, que tem a funcdo de estabelecer,
minimamente, controles a acdo do governante. Trata-se de um documento
bastante simples, cuja énfase é no gasto, e ndo nas transformagdes
pretendidas para a sociedade por meio da acdo publica. E uma peca
formal, sem ligagcdo com o planejamento, servindo para dotar os 6rgdos
de recursos para pagamento de pessoal e possibilitar a aquisicdo de bens
e contratacdo de servigos, sem considerar explicitamente os objetivos do
gOVerno nesses processos.

O orcamento de desempenho representa um avango em relagdo ao
orcamento classico/tradicional. Nesse novo estagio, associam-se aos gastos
publicos as acdes a realizar, ndo apenas objetos a adquirir. Em vez de uma
“lista de compras”, o orcamento passava a conter uma lista de atividades
e projetos a desenvolver, bem como instrumentos de mensuragdo (como
indicadores) do desempenho do governo. Por meio do orcamento de
desempenho, tentou-se aprimorar o processo orcamentario, agregando-
se ao orgamento tradicional informagdes sobre onde e por que o governo
estava aplicando recursos publicos, mas o orcamento ainda continuava
desconectado do planejamento publico.

% Cabe registrar que existem outras formas de o Estado se financiar para além dos impostos,
como, por exemplo, a emissdo de moeda e de titulos publicos, que sdo instrumentos
fundamentais para viabilizar a implementagdo das politicas publicas.
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Com o declinio do Estado liberal e o avanco do Estado de bem-
estar social, em concomitancia com o aumento da complexidade das
atividades produtivas e da a¢do governamental, o orgamento publico
ganhou uma dimens3do econdmica, deixando de ser um mero controle
politico e contdbil do Estado e passando a retratar a politica fiscal. O
processo or¢amentario passou, entdo, aserinstrumento de planejamento
e programacdo. Ganhou for¢ca o controle técnico e econdmico das
finangas publicas com o desenvolvimento da metodologia orgamentaria.
Esse processo iniciou-se nos EUA e difundiu-se para diversos paises,
inclusive o Brasil, a partir dos anos 1960.

No Brasil, o orgamento-programa foi introduzido por meio do
Decreto-Lein2200/1967, que promoveu aintegracdo entre o planejamento
e o orcamento publico. Passou a ser necessaria a producdo de diagndsticos
gue apontassem problemas a serem atacados ou oportunidades a serem
aproveitadas para se promover o desenvolvimento econémico e social.
Dessa forma, desenhavam-se programas e a¢des capazes de implementar
as estratégias escolhidas. O orcamento-programa enfatiza os resultados
a serem alcancados. O orcamento passa a se vincular diretamente
ao sistema de planejamento e aos objetivos que o governo pretende
alcancar, explicita um plano de trabalho por meio de um conjunto de
acdes e relaciona os recursos necessarios.

O orcamento é uma lei essencial & nacdo. E por meio do
planejamento, retratado nas leis orcamentdrias, que se fixam os objetivos
a serem atingidos pelo Estado. Por meio dele é que o Estado assume
fungbes reais de intervengdo no dominio econdmico, de redugdo da
desigualdade e de promocgdo do desenvolvimento. O orcamento deixou
de ser um mero documento estatico de previsdo de receitas e autorizacao
de despesas para se constituir em um instrumento dinamico, de atuacdo
do Estado perante a sociedade. E pelo acesso e pela anélise do orcamento
publico que o cidadao pode identificar o plano de a¢do governamental e
avaliar se as promessas de campanha do governante eleito estdo ou ndao
nele refletidas, com possibilidade ou ndo de se tornarem realidade.
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Sistema Or¢amentario Brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) estabelece que o orgamento
publico brasileiro compreende a elaboracdo e a execugdo de trés leis
basicas: o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentarias (LDO)
e a lei orcamentaria anual (LOA), que em conjunto deveriam ser capazes
de materializar o planejamento e a execucdo das politicas publicas. Tais
instrumentos sao aprovados e implementados em cada ente da Federacao.

O § 12 do artigo 165 da Constituicdo Federal preceitua que: “a lei
gue instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal”. O PPA
estabelece um direcionamento que deveria balizar a LOA, que, vista dessa
forma, seria o rebatimento e o detalhamento do planejamento dentro
do horizonte temporal de um ano. E aprovado por lei quadrienal, com
vigéncia do segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo até o
final do primeiro ano do mandato seguinte.

A LDO tem a finalidade de sincronizar a LOA com as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica, estabelecidas no PPA. De
acordo com o paragrafo 22 do art. 165 da CF/88, a LDO:

compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora

sobre as alteragGes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

E, portanto, uma orientacdo de periodicidade anual, que norteia
o Congresso Nacional na discussdo e no aprimoramento do projeto de
lei orcamentaria, garantindo que orgamento aprovado seja consistente
com o PPA.

Cabe, entdo, a LOA a missao de concretizar os objetivos e as metas
propostos no PPA, segundo as diretrizes estabelecidas pela LDO. E uma
lei, em sentido formal, elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo
Poder Legislativo, que estabelece as despesas e as receitas que serao
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realizadas em determinado ano. O Art. 165, § 52 da CF/88 estabelece que
a lei orgcamentdria anual englobara:
| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
Il - 0o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;
Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades

e orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacges instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O orgcamento fiscal compreende os gastos gerais e as receitas sem
arrecadacdo vinculada com as quais o governo conta. A maior parte
dos programas instituidos pela LOA encontra-se nessa categoria, que
engloba ac¢bes de educacdo, segurancga alimentar, passando por ciéncia e
tecnologia, aquisicdo de equipamentos etc. O orcamento da seguridade
social, como indica seu nome, é restrito a receitas e despesas relativas a
area da seguridade social (saude, previdéncia social e assisténcia social).
Ja o orcamento de investimento das estatais contém as aplicacdes de
recursos nas empresas das quais a Unido, direta ou indiretamente, detenha
maioria do capital social com direito a voto — ou seja, sdo empresas em
gue a Unido tem papel preponderante nas decisdes. Encontram-se nesse
grupo tanto empresas publicas quanto sociedades de economia mista.

Para Martins (2012, p. 22), “a partir da Constituicdo de 1988, o
Congresso retoma suas prerrogativas em matéria orcamentdria e deixa de
ser mero chancelador da proposta oriunda do Poder Executivo”.

Os prazos para o ciclo orcamentario, no ambito federal, sdo
determinadospeloart.35,§29,1alll,do Atodas Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias: art. 35, § 29. Até a entrada em vigor da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 99, | e ll, serdo obedecidas as seguintes normas:

| — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro

exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento da
sessdo legislativa;
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Il — o projeto de lei de diretrizes orgamentarias serd encaminhado até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sanc¢do até o encerramento do primeiro periodo da
sessdo legislativa;

Il — o projeto de lei orcamentaria da Unido serd encaminhado até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangdo até o encerramento da sessao legislativa.

Em relagdao ao processo legislativo, esse se inicia com a elaboragao
da proposta. As leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) sdo, conforme o
art. 165 da CF/88, de iniciativa do Poder Executivo. No ambito federal,
essa iniciativa é de competéncia privativa e vinculada do Presidente da
Republica, ou seja, deve ser exercida obrigatoriamente pelo seu titular em
determinado periodo. Ao ndao encaminhar as referidas leis, o Presidente
da Republica incorrera em crime, uma vez que o art. 85 da Carta Magna
determina que é crime de responsabilidade os atos do presidente da
Republica que atentem contra a lei orgamentdria.

Depois de elaborados os projetos, o Presidente os encaminha
ao Congresso Nacional, dando inicio a fase constitutiva do processo
legislativo. Nessa etapa, os parlamentares debatem sobre a proposta
legislativa. Diferentemente dos demais, os projetos de matéria
orcamentaria ndo passam por uma série de comissdes tematicas antes
de ir a plendrio, um passo por vez, e em ambas as Casas. Nesse ambito,
o projeto € instruido apenas na Comissdo Mista de Orcamento (CMO),
gue recebe simultaneamente pareceres das comissdes tematicas de
ambas as Casas e emendas parlamentares, e emite seu préprio parecer,
encaminhando-o juntamente com o projeto para vota¢do pelo Plenario
do Congresso Nacional.

Ressalte-se que a CMO é a Unica comissdo parlamentar instituida
diretamente pelo texto constitucional, o qual determina em seu art. 166:
“os projetos de leirelativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.” Ademais,
0 § 12 do mesmo artigo estabelece que compete a CMO:
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| — examinar e emitir parecer sobre os projetos relativos ao PPA, LDO,
LOA, créditos adicionais e sobre as contas apresentadas anualmente
pelo Presidente da Republica;

Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orgcamentdria, sem prejuizo da
atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas
criadas de acordo com a CF/1988.

Atualmente, a CMO é regulada pela Resolu¢do n? 1, de 2006 —
CN, que estabelece sua estrutura, composicao, direcdo e procedimentos
de apreciagdo orcamentéria. E composta por 40 membros titulares,
sendo 30 deputados e dez senadores (com igual numero de suplentes),
representados segundo a proporcionalidade partidaria ou de blocos
parlamentares. Anualmente, senadores e deputados e os partidos com
maior representacdo no Congresso alternam-se no exercicio das funcoes
de maior importancia.

Dada a complexidade da matéria e o volume de dados, o projeto
de lei orcamentaria anual (Ploa) é dividido em dezesseis areas tematicas:
transporte; saude; educacdo e cultura; integracao nacional; agricultura,
pesca e desenvolvimento agrédrio; desenvolvimento urbano; turismo;
ciéncia e tecnologia e telecomunica¢cbes; minas e energia; esporte;
meio ambiente; fazenda e planejamento; indUstria, comércio e micro e
pequenas empresas; trabalho, previdéncia e assisténcia social; defesa
e justica; Presidéncia; Poder Legislativo; Poder Judiciario; MPU; DPU; e
Relagdes Exteriores. Cabe aos relatores setoriais apresentarem o relatério
sobre suas respectivas dreas, que posteriormente serdo votados no
Plenario da CMO.

Junto com os relatdrios setoriais, também ha a previsdo do relatério
da receita, a ser elaborado com auxilio do Comité da Avaliagdo da Receita
e que devera conter, dentre outros, andlise da evolucdo da arrecadacao
das receitas e da sua estimativa no projeto, com énfase na metodologia
e nos parametros utilizados. Importante destacar que, conforme o
paragrafo Unico do art. 33 da Resolugdao n? 1, de 2006 — CN, o relatério da
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receita ndo podera propor o cancelamento, parcial ou total, de dotacdes
constantes do projeto.

De acordo com Tollini (2008), a introdugdo do relatdrio da receita
foi uma mudanca com o propdsito de dar conhecimento ex ante sobre a
disponibilidade de recursos com que o Congresso Nacional trabalhara no
acatamento das emendas parlamentares. Contudo, a prépria resolucdo
ainda permite uma segunda reestimativa das receitas até dez dias apds
a conclusdo dos relatdrios setoriais, caso tenha havido alteragdao nos
parametros macroeconémicos ou na legislacao tributaria.

Outra importante peca é o parecer preliminar, apresentado
pelo relator-geral, que, aprovado pelo Plendrio da CMO, estabelece os
parametros e critérios que deverdo ser obedecidos na apresentacdo de
emendas e na elaboragdo do relatério do projeto. O parecer preliminar
é composto por duas partes: parte geral, com analise dos indicadores
macroecondmicos, dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
compatibilidade com o PPA e a LDO; e parte especifica, com diversas
orientacgGes, entre elas, as relativas as emendas parlamentares.

Tollini (2008) avalia que o parecer preliminar é um documento que
autolimita ainda mais a atuac¢dao do Congresso Nacional na aprecia¢do da
proposta orcamentdria, ao ampliar as restrices quanto ao cancelamento
de dotagBes impostas pelo art. 166 da CF/88, pelas LDOs e pela propria
Resolucdo n? 1, de 2006 — CN.

Uma vez votado o parecer preliminar, é aberto o prazo para
apresentacdo das emendas. Em relagdo a essas, o texto constitucional
informa que as emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos
projetos que o modifiguem somente podem ser aprovadas caso sejam
compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

Nota-se que o requisito de compatibilidade com o PPA e a LDO
vale para todas as emendas. Busca-se com essa imposicao assegurar a
integracdo entre as pecas orgamentarias, com a submissdo da LOA aos
demais instrumentos. Logo, uma emenda parlamentar ao Ploa ndo pode
criar um programa, porque isso iria de encontro a prevaléncia do PPA
nesse ponto.
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Em relagdo as emendas parlamentares, andlise feita por Tollini
(2008) demonstra que, a despeito de algumas avaliagdes superficiais, as
emendas tém significativa repercussdao no orgamento. Isso porque, para
efeitos de comparacdo, devemos excluir do montante de recursos aqueles
destinados a rolagem dos encargos da divida publica federal, bem como
os gastos cuja execucdo é obrigatdria (transferéncias, pessoal, beneficios
previdencidrios e assistenciais etc.).

A possibilidade de corrigir erros ou omissdes relativamente a
previsdo da receita do projeto de lei orcamentdria tem permitido que os
parlamentares gerem recursos excedentes para atendimento as emendas.
Como o Executivo encaminha o Ploa até 31 de agosto e o projeto vai
efetivamente a votagdo trés ou quatro meses depois, o Parlamento
consegue maior acuidade na previsdo dos indicadores macroecondmicos,
tais como comportamento da inflagdo, taxa de juros, reajuste do salario
minimo. Logo, normalmente, a previsdo da receita é atualizada. Ressalte-
seque o §12doart. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ndo permite
a alteracdo da expectativa de arrecadacdo com base em critérios outros,
como os de natureza politica ou assemelhados. Portanto, o Legislativo sé
pode promover altera¢des a partir de uma perspectiva técnica.

E importante destacar o entendimento do Supremo Tribunal
Federal (STF), segundo o qual, embora a iniciativa dos projetos de leis
orcamentarias seja de competéncia privativa do chefe do Poder Executivo,
podem os membros do Legislativo oferecer emendas aos mesmos. Isso
porque o poder de emendar projetos de lei é prerrogativa de ordem
politico-juridica inerente ao exercicio da atividade legislativa.

Elaborado o parecer final do relator-geral, juntamente com o
substitutivo ao Ploa, as pecas sdao submetidas a discussao e a votacao
no Plendrio da CMO. Em seguida, segue para aprecia¢cdo do plenario do
Congresso Nacional. Em regra, ndo se rejeitam as leis orgamentarias, uma
vez que os entraves politicos e/ou econémicos sdo superados durante
o processo de tramitacdo na CMO. No entanto, é possivel a rejeicdao do
projeto de LOA, dado que o § 82 do art. 166 fixa: “os recursos que, em
decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei orcamentdria
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anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com
prévia e especifica autorizagdo legislativa”.

Outro ponto que merece destaque é a possibilidade de o Executivo
propor alteracdes no projeto que ja fora enviado e que esta em fase de
apreciacdo pelo Poder Legislativo. Prevé a CF/88 que o Presidente da
Republica poderd enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor
modificagdo nos projetos enquanto nao iniciada a votagdo na CMO da
parte cuja alteracdo é proposta. Permite-se, dessa forma, que o chefe
do Executivo aperfeicoe os projetos encaminhados, ao identificar
oportunidades de melhoria. Por outro lado, ao “travar” os dispositivos
ja postos em votacdo na CMO, o dispositivo em comento evita que o
Executivo modifique, a seu bel-prazer, partes do projeto que venham a
assumir dire¢do contrdria a seus interesses.

Orgcamento autorizativo X orcamento impositivo

No campo do Direito, ainda ndao se encontra pacificado o
entendimento sobre a natureza das leis orgamentarias. Giacomoni (2007)
apresenta as divergéncias doutrindrias, especificamente sobre o carater
lei X ato administragao; lei formal X material; abstracdo X concretude.

A corrente majoritaria entende que o orcamento publico é uma
lei formal de efeito meramente concreto, apenas prevendo as receitas
e autorizando os gastos. Ou seja, a lei orcamentdria ndo cria direitos
subjetivos e ndo modifica o conteldo das leis tributarias e financeiras. O
principal argumento para tal posicionamento é que ndo ha na Constituicao
Federal dispositivo que impeca o Poder Executivo de ndo executar a
dotacdo constante na LOA. Ao mesmo tempo, também nado ha dispositivo
que obrigue a execucdo integral, constituindo o orgcamento apenas um
limite de gasto. Lima (2005, p. 8) afirma que “o modelo brasileiro ndo
estabelece a obrigatoriedade de se executar tudo o que foi definido
no orcamento. N3o é preciso pedir autorizagdo ao Congresso para nao
implementar determinada despesa”.
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Tal posicionamento é corroborado pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF)®, no Brasil, que entende: “o simples fato de ser
incluida, no orgamento, uma verba de auxilio a esta ou aquela instituicdo
nao gera, de pronto, direito a esse auxilio; [...] a previsdo de despesa, em lei
orcamentaria, nao gera direito subjetivo a ser assegurado por via judicial”.

Nesse contexto, tem-se um orcamento meramente autorizativo,
uma vez que concede ao Poder Executivo a discricionariedade de executar
ou ndo as despesas que foram autorizadas pelo Poder Legislativo. No
limite, o Congresso teria um papel meramente decorativo, pois, além do
poder de veto, é facultado ao Poder Executivo simplesmente ndo executar
a despesa, ndo precisando para isso de justificativas mais aprofundadas.

Todavia, tal entendimento vem sofrendo questionamentos
(ConTI, 2013; PiISCITELLI, 2006; MENDONGA, 2010; GREGGIANIN, 2015).
Passa-se a enxergar o or¢gamento como instrumento coercitivo que tem
presuncao de verdade e imperatividade. Dessa forma, deve-se exigir dos
gestores publicos o cumprimento das metas previstas na programacao
orcamentaria. Ou seja, ndo se tem a discricionariedade para executar ou
nao o orcamento, deve-se cumpri-lo nos termos e limites fixados na lei.

Nessa linha, Oliveira (OLIVEIRA, 2013, apud GREGGIANIN, 2015, p.
35) defende que “o modelo juridico-constitucional brasileiro ndo é o do
orcamento autorizativo”:

Aconcepcao politicadominanteecasuistica[...] quechamade “orgamento
autorizativo” nosso modelo constitucional, caracterizando-o pela
possibilidade de “execucdo discriciondria ao talante do Poder Executivo”,
contradiz a racionalidade e seriedade do arcabouco de planejamento,
programacdo e orcamentacdo construido pela Constituicdo, fere o
principio da corresponsabilidade orcamentaria, entre Legislativo e
Executivo. Fere os principios da publicidade e da moralidade, posto que
nem a sociedade, nem o Parlamento e nem o Controle Externo sabem
qual é a real programacdo do Orcamento que esta sendo executada,
dando ampla margem para que o processo caia em descrédito, sendo

o Orcamento jocosamente adjetivado como “peca de ficgdo” (OLIVEIRA,
2013, p.414, apud GREGGIANIN, 2015, p. 35).

% Recursos Extraordinarios n? 34.581-DF e n2 75.908-PR
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De acordo com Greggianin (2015), a aprovacdo do orgcamento
impositivo surge em um momento de debate doutrindrio entre duas
correntes de pensamento: a primeira, mais antiga, alia-se a cultura e
a pratica da administracdo publica, ao considerar que os orcamentos
publicos tém cardter meramente autorizativo. A segunda, mais recente,
afirma que o orcamento publico, por decorrer de norma de ordem publica,
tem sua obrigatoriedade assegurada.

Orgcamento autorizativo X orcamento impositivo: a realidade
brasileira

No caso brasileiro, cabe, incialmente, apresentar a distincao
entre despesas obrigatdrias e discricionarias, dado que é sobre esse
ultimo grupo que recaem as discussGes sobre a possibilidade de as
despesas serem executadas ou ndo. As despesas obrigatdrias sdo
aquelas nas quais o gestor publico ndo possui discricionariedade
quanto a determinacdo do seu montante, bem como ao momento de
sua realizagdo, por determinacdo legal ou constitucional. Por possuirem
tais caracteristicas, essas despesas sdo consideradas de execucdo
obrigatdria e necessariamente tém prioridade em relagdo as demais
despesas, tanto no momento de elaboracdo do orcamento, quanto na
sua execucao. Como exemplos dessas despesas, tém-se as transferéncias
constitucionais, as despesas de pessoal e encargos sociais, beneficios
previdencidrios, as decorrentes de dividas publicas, contratual e
mobilidria, e as relacionadas com sentencas judiciais transitadas em
julgado (precatérios).

Por sua vez, as despesas discriciondrias sdo aquelas que nao
decorrem de disposicdes constitucionais e legais — dependem, em maior
ou menor grau, da disponibilidade de recursos. Ou seja, aquelas que
permitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao estabelecimento de
seu montante, assim como quanto a oportunidade de sua execugdo, e sdo
efetivamente as que concorrem para producdo de bens e servicos publicos.
Tais despesas traduzem, de uma maneira geral, o programa de governo
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do vencedor das elei¢des. Sdo exemplos de despesas discriciondrias: os
gastos com investimento e as emendas parlamentares. E é justamente
sobre as despesas discriciondrias que recaem os contingenciamentos.

Cabe esclarecer que o debate acerca do carater impositivo ou
autorizativo do orcamento refere-se apenas as despesas discricionarias
— basicamente outras despesas correntes e investimentos, haja vista que
as emendas parlamentares individuais tornaram-se impositivas com a
Emenda Constitucional n2 86, de 2015 (EC 86/2015). Para o ano de 2016,
a lei orcamentdria previa um montante de despesas obrigatdrias de RS
1.051,22 bilhdes, que corresponde a 88% do total das despesas, conforme
ilustra o Grafico 1.

Grafico 1 — Despesas discriciondrias X despesas obrigatdrias na LOA 2016

DESPESAS
PRIMARIAS
DISCRICIONARIAS E

PAC; 138,93
bilhées
12%

DESPESAS

OBRIGRATORIAS;

1.051,22

bilhoes
88%

Fonte: Consultoria de Orgamento da Camara dos Deputados.

Obs.: Exclusive financeiras e transferéncias constitucionais e legais a estados, DF e municipios.

Conforme demonstrado no Grafico 1, a parcela do orcamento que
esta sujeita a discricionariedade é muito inferior ao montante global,
apenas 12%.
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Paralela a essa rigidez orcamentdria, existem as metas fiscais
(resultado primario®’) estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias
(LDO), que, para serem cumpridas, implicam adog¢do de instrumentos
de gestdo orcamentdria e financeira para limitacdo dos excessos de
autorizacdes que tradicionalmente sdao aprovados pelo Poder Legislativo.
Entre os fatores que levam a esse excesso de autorizagdes estdo a inclusdo
na peca orcamentdria de receitas superestimadas e a subestimativa
de despesas obrigatdrias durante a elabora¢do e a aprovacdo da lei
orcamentaria, que acabam permitindo a inscricdo na LOA de despesas
discriciondrias para as quais ndo havera, durante a execucao, condicdes
de pagamento.

Do ponto de vista orcamentario, tem-se a limitacdo do empenho,
conforme previsto na Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): na hipdtese de a realizagdo da
receita ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal. Esse procedimento é conhecido como contingenciamento, o
qual Sanches (2013) assim conceitua:

Um dos procedimentos empregados pela Administragdo — com base
emseu poderregulamentar—paraasseguraro equilibrioorgamentario
— equilibrio entre a execuc¢do da despesa e a efetiva disponibilidade
de recursos de caixa. (....) Por intermédio desta medida o Poder
Executivo limita a realizacdo da despesa orgamentdria a valores
inferiores aos constantes dos créditos/dotagdes autorizados pela Lei
Orcamentaria e/ou por Créditos Adicionais, de modo a evitar que os

gastos excedam aos montantes efetivamente arrecadados em cada
periodo (SANCHES, 2013, p. 92).

O contingenciamento pode ser entendido como uma proibicao
temporaria de se executar a dotagdo orcamentaria, sendo que, em algumas

57 As despesas também podem ser classificadas em primarias e financeiras. As primarias
sdo aquelas que pressionam o resultado primario, alterando o endividamento liquido
do governo (setor publico ndo financeiro) no exercicio financeiro correspondente. Ja
as financeiras sdo aquelas que ndo pressionam o resultado primario ou ndo alteram o
endividamento liquido do governo no exercicio financeiro correspondente, uma vez que
criam um direito ou extinguem uma obrigagdo, ambas da natureza financeira, junto ao
setor privado interno e/ou externo.
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situagdes, as despesas sequer chegam a ser realizadas. Atualmente
as limitagcOes sdo estabelecidas por decreto e ao nivel de 6rgdo, o que
deixa o ministro da drea livre para escolher qual programacao serd ou
ndo executada; o poder administrativo pode postergar a liberacdo para
empenho e pagamento de forma seletiva, além de poder condicionar a
execucdo a questdes politicas, que vdo além dos aspectos meramente
técnicos ou legais.

De acordo com Gontijo (2013, p. 6), o contingenciamento: “E
o ‘hedge’ a disposicdo do gestor da politica fiscal. E, por isso mesmo,
o valor total das dotacdes que devem ficar disponiveis a um eventual
contingenciamento deve ser significativo”. Todavia, na pratica, o valor que
tem ficado a disposicdo do gestor para o contingenciamento é de apenas
12% do total das despesas, conforme apresento no Grafico 1.

Sob o ponto de vista do Poder Legislativo, o contingenciamento
se configura como um enfraquecimento da proposta aprovada, uma vez
que permite uma redefinicdo das prioridades aprovadas pelo Congresso
Nacional e confere ao gestor grande margem de manobra em relagdo as
programacdes. Ademais, ndo hda em nenhum momento uma explicacdo
sobre os critérios utilizados para preservar uma programa¢do em
detrimento de outra. Tampouco ha uma comunicagdo ao Congresso sobre
a reprogramacdo. Segundo Piscitelli (2006):

ndo se pode minimizar os efeitos das prerrogativas hoje atribuidas
— para nao dizer transferidas — ao Poder Executivo, consistentes em
verdadeiras delegacOes irrestritas, que possibilitam a abertura de
créditos adicionais e remanejamentos de dotagGes em limites e
condigGes que equivalem a subtrair do Poder Legislativo competéncias

que penosamente foram conquistadas e recuperadas com a
Constituicdo de 1988 (PISCITELLI, 2006, p. 9).

Por conta desse cendrio de baixa execucdo das emendas
parlamentares — alvo preferencial dos contingenciamentos —, desde inicio
dos anos 2000, diversas propostas foram apresentadas ao Congresso
Nacional com vistas a resguardar as programacdes incluidas pelo
Legislativo dos cortes promovidos pelo Poder Executivo.
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Diferentes perspectivas sobre a impositividade

Os Poderes Executivo e Legislativo desempenham diferentes
papéis no que se refere as Leis Orcamentarias, por conseguinte, possuem
visGes distintas sobre a necessidade (ou ndo) da impositividade do
orcamento publico.

O Executivo é responsavel pela elaboracdo das leis orcamentarias
e pelo seu encaminhamento ao Congresso Nacional, de acordo com
os prazos estabelecidos no ADCT.®® Compete ao Congresso Nacional a
analise, discussdo e aprovacgao dos projetos de lei referentes a orgamento
(PPA, LDO e LOA).®

Com a sancao e publicacdo das leis, cabe ao Executivo dar inicio a
execuc¢ao. No caso especifico da lei orcamentaria, sdo disponibilizados os
créditos orcamentarios aos drgdos respectivos. Com a ndo impositividade
daLOA, a partir desse momento, inicia-se o exercicio da discricionariedade,
com a escolha das programacdes que serdo executadas.

No entanto, Poder Executivo e Legislativo possuem perspectivas
diferenciadas. Para o Congresso, o ideal seria executar o orcamento da
maneira que ele foi aprovado, principalmente as emendas parlamentares

% Art. 35. O disposto no art. 165, § 72, sera cumprido de forma progressiva, no prazo de
até dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regidoes macroeconémicas em razao
proporcional a populagdo, a partir da situagdo verificada no biénio 1986-87.

§ 22 Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 92, l e Il,
serdao obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato presidencial subseqlente, serd encaminhado até quatro meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o
encerramento da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentdrias serd encaminhado até oito meses e

meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentdria da Unido sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o
encerramento da sessdo legislativa.

% Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orcamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional,
na forma do regimento comum.
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constantes da lei orgamentaria anual. Por seu turno, o Executivo quer
preservar seu poder discricionario (ainda que pequeno) pararealizacdo das
despesas. O objetivo desta se¢do é demonstrar quais foram os caminhos
escolhidos por esses atores para o fortalecimento de suas prioridades.

O Poder Executivo utiliza-se dos instrumentos de politica
orcamentdria e financeira para garantir o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, bem como para executar
o orcamento de acordo com as suas prioridades. Sob a ética do Executivo,
é fundamental realizar o contingenciamento das despesas, pois a LOA
aprovada no Congresso contém um excesso de arrecadacdo, de tal forma
gue ndo se mostra compativel com o equilibrio fiscal preconizado pela LRF.

Os parlamentares, por sua vez, desejam a execuc¢do da LOA tal
qual foi aprovada. Todavia, isso ndo ocorria, e 0 que mais incomodava
o Congresso era o fato de o Executivo definir como prioridade para
0 contingenciamento as despesas que ndo constavam da proposta
orcamentariaencaminhada, ou seja,asemendasacrescidas pelo Congresso
Nacional. O valor total das emendas parlamentares é praticamente
composto de despesa primaria discriciondria (custeio e investimento).
Embora nunca tenham sido explicitamente ou formalmente indicadas nos
decretos de contingenciamento, sabe-se que as emendas sdo preferidas
pelo Executivo para tal fim, haja vista o interesse do gestor em preservar
a programacao prépria.

Ademais, na visdo dos parlamentares, o contingenciamento das
emendas nunca foi transparente. Em nenhum momento houve, por
parte do Poder Executivo, um movimento no sentido de apresentar aos
parlamentaresoscritérios utilizados para o corte ou entdo osimpedimentos
técnicos e legais a execucdo da despesa. Esse comportamento do Poder
Executivo ao longo dos anos fomentou uma insatisfacdo crescente dos
parlamentares, que inclusive eram pressionados pelos prefeitos, ao
ndo conseguirem cumprir com suas promessas de execucao de obras e
servicos nas localidades.

Diante dos reduzidos niveis de execucdao das emendas, bem como
de uma tentativa da promocdo de um novo equilibrio entre os Poderes,
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aprovou-se, em 2015, apds mais de 20 projetos’®, a Emenda Constitucional
n2 86. Essa emenda constitucional’* modificou, de forma permanente, as
relagGes entre os Poderes Legislativo e Executivo, ao alterar os artigos 165
e 166 da Constituicdo Federal de 1988.

O paragrafo § 11 do artigo 166 estabeleceu a obrigatoriedade de
execucdo das emendas individuais até o montante de 1,2% da receita
corrente liquida prevista no projeto de lei orgamentaria enviado pela
Unido, sendo que metade desse percentual deve ser destinada a agles e
servicos publicos de saude:

§ 11. E obrigatéria a execucdo orcamentdria e financeira das
programacbes a que se refere o § 92 deste artigo, em montante
correspondente a um inteiro e dois décimos por cento da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os

critérios para a execuc¢do equitativa da programacdo definidos na lei
complementar prevista no § 92 do art. 165.

Segundo Greggianin (2015), a inclusdo no texto constitucional de
parametro financeiro a aprova¢do de emendas individuais visou evitar
qgue, em decorréncia da aprovagdo do orcamento impositivo, houvesse
0 aumento descontrolado das programacdes aprovadas por emendas
individuais. Tal limite era, até entdo, fixado apenas no parecer preliminar
da LOA, em atendimento ao art. 49 da Resolucdo n? 1, de 2006 — CN, e
poderia haver estimulo ao aumento desse limite por mera deliberacdo da
CMO, uma vez que a execucdo das emendas se tornou obrigatdria.

Estabelece ainda a emenda constitucional que a obrigatoriedade
de execuc¢do orcamentdria cessa quando ocorrer impedimento de ordem
técnica, entendido como algo que impeca a realizacdo da despesa,
de modo total ou parcial. Esse impedimento devera ser formalmente
comunicado ao Poder Legislativo no prazo de 120 dias da promulgacao

70 PEC 313/2000, PEC 2/2000, PEC 421/2001, PEC 481/2001, PEC 527/2002, PEC 9/2002,
PEC 169/2003, PEC 24/2003, PEC 385/2005, PEC 565/2005, PEC 46/2007, PEC 96/2007,
PEC 281/2008, PEC321/09, PEC 330/09, PEC 20/11, PEC 145/12, PEC152/12, PEC 189/12,
PEC 192/12, PEC 201/12, PEC 232/12.

7 Aleide diretrizes orcamentarias para 2015, Lein2 13.080/2015, em seu art. 55, ja previa o
percentual de 1,2% da receita corrente liquida da Unido para as emendas parlamentares
individuais, mas sem o carater definitivo que foi alcangado com a emenda constitucional.
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da lei orcamentaria pelos Poderes Executivo ou Judiciario, pelo Ministério
Publico ou pela Defensoria Publica. A competéncia para a apuragdo do
impedimento foi atribuida aos drgdos setoriais do Sistema de Planejamento
e de Orcamento Federal (SPOF).

Sendo insuperavel o impedimento apontado, o Poder Legislativo,
em 30 dias, indicara ao Poder Executivo o remanejamento da
programacao orcamentaria daquela verba, o qual deverd encaminhar
essa reprogramacgao como projeto de lei em até 30 dias, ou até a data de
30 de setembro. Caso o Congresso Nacional ndo delibere sobre o assunto
em 30 dias, ou até a data de 20 de novembro, o remanejamento proposto
pelo Legislativo deverd ser implementado por ato do Poder Executivo, nos
termos previstos na lei orcamentaria.

Destaca-se que a redacdo dada pela emenda constitucional permite
gue o Poder Executivo realize um remanejamento mesmo que ndo haja
lei nesse sentido, o que de certa maneira configura-se uma excecdo ao
principio da legalidade existente no ambito orcamentdrio. Uma possivel
interpretacao seria considerar que essa programacdo deixou de ser
obrigatdria e passou a ser discriciondria e, portanto, ndo precisa ser
executada. Ou seja, 0 que era uma despesa obrigatdria tornou-se despesa
discriciondria ao término do referido o prazo.

Note-se que o instituto do contingenciamento continua aplicavel
as emendas parlamentares individuais. Prevé a Emenda Constitucional n?
86/2015 que as programagdes poderdo deixar de ser executadas caso haja
descumprimento da meta de superdvit primario estabelecido no anexo
de metas fiscais da lei de diretrizes orgamentdrias. Todavia deverdo ser
observados os mesmos percentuais de corte das demais programacdes
discriciondrias do Poder Executivo. Buscava-se, dessa forma, garantir uma
isonomia entre as programac¢des das emendas individuais e as demais
programacdes discriciondrias do orgamento.

Essa possibilidade de contingenciamento das emendas
parlamentares individuais foi um dos principais argumentos utilizados
para afastar a tese da inconstitucionalidade da EC n2 86/2015, uma vez
gue havia uma defesa, por parte do Poder Executivo, de que esse modelo
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de orcamento impositivo afrontaria a separagdo entre os Poderes e
impossibilitaria o Executivo de exercer suas fungdes administrativas, entre
elas a garantia do equilibrio fiscal.

De acordo com Tollini (2013), a escolha das emendas individuais
como alvo da impositividade (em detrimento das emendas coletivas) se
deu pela maior possiblidade de associagcao entre o parlamentar e o eleitor
na identificacdo e no atendimento das demandas locais. As emendas
coletivas, por conta das restricdes contidas na Resolugdo n® 1/2006 do
Congresso Nacional, devem obedecer a uma série de critérios, o que faz
com que elas sejam utilizadas principalmente para obras estruturantes de
interesse estadual.

Paraumacompanhamentodaexecucdodasemendasparlamentares,
bem como para a verificagdo do cumprimento dos montantes previstos
anualmente, a lei de diretrizes or¢amentarias criou, também em 2015,
o identificador da emenda parlamentar (RP 6), que devera constar dos
sistemas de acompanhamento da execucdo financeira e orcamentaria.
Dessa forma, sera possivel identificar, mesmo que em uma agdo genérica,
qual foi o valor executado decorrente de uma emenda parlamentar.
Avancou-se, portanto, numa solicitacao dos parlamentares, no sentido de
permitir maior acompanhamento, fiscalizacdo e controle das emendas.

Nota técnica conjuntaelaborada pelas consultorias de orcamento
do Congresso Nacional concluiu que o regime do orgamento impositivo
depende fundamentalmente da adogdo de critérios objetivos e neutros
na caracterizacdo dos impedimentos, visto que afastam o dever de
execucdo. A auséncia de definicdo dos elementos que caracterizam o
impedimento das programacgdes pode abrir espago para o retorno dos
procedimentos do chamado “orgamento autorizativo”, dai a necessidade
de uma adequada regulacdo.

Para Greggianin (2015), as criticas em geral feitas contra a EC n?
86/2015 focaram na abrangéncia, que se limitava apenas a protecdo das
programacdes decorrentes de emendas individuais, e na desconfianca de
gue esse instrumento de acdo do Legislativo pudesse se configurar em
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privilégio em relacdo as demais programacdes. Uma vez que explicita que
apenas as emendas individuais tém sua execugdo obrigatdria, permite
a interpretacdo de que as demais programagdes possuem um cardter
meramente autorizativo.

Ademais, em matéria orcamentaria, restringir a atuacao do Poder
Legislativo as emendas individuais apequena o papel do Congresso em
relacdo ao tema. Tollini (2008) avalia que é ténue, no Poder Legislativo
federal, a percep¢do de que o fortalecimento do Congresso Nacional
perante o Poder Executivo passa pela reformulacdo da forma como se
aprecia a proposta orcamentdria. Ainda prevalece a crenca de que quanto
mais emendas aprovarem, quanto mais recursos forem destinados a suas
bases eleitorais, melhor tera sido a interveng¢do do Congresso.

Tambémemnenhum momentoseavangounadiscussdodocontetddo
das emendas parlamentares, que muitas vezes ndo convergem para as
prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo em suas politicas publicas
e atendem apenas ao interesse localizado do parlamentar. Tampouco se
ponderou que a impositividade da execu¢ao de emendas parlamentares
contribuiu para aumentar ainda mais a rigidez do orcamento da Unido.

Por fim, destaque-se que a EC n2 86/2015 ndo previu nenhum
tipo de sancdo administrativa ou politica em caso de descumprimento
dos percentuais fixados para a execugdo or¢camentdria e financeira das
programacdes incluidas por emendas individuais.

Consideragoes finais

Os recursos sao escassos e as necessidades da sociedade sdo
ilimitadas. Logo, sdo necessarias escolhas no momento da elaboracgdo
dos instrumentos de planejamento e orcamento, e naturalmente alguns
setores serdo mais beneficiados, de acordo com as ideias dominantes dos
governantes daquele momento.

Pois, uma vez discutidas, aprovadas, sancionadas e publicadas,
espera-se o cumprimento das leis orcamentdrias, em especial a LOA. No
caso da LOA, desde que os recursos se mostrem insuficientes, cabera aos
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representantes do povo avaliar a ampliagdo proposta. Ao mesmo tempo,
caso ndo seja possivel realizar a contento o que foi acordado, deveria
haver uma justificativa fundamentada. Do contrdrio, corre-se o risco de se
transformar o orcamento publico em mera peca de ficcao.

Todavia, o Poder Executivo mostrou muita resisténcia em aceitar
um modelo que expandisse a obrigatoriedade de execucao para todo o
orcamento. O grande descontentamento dos parlamentares com a baixa
execugao das emendas levou a apresentacdo, desde o comego dos anos
2000, de diversos projetos com o propdsito de alterar a Constituicdo
Federal, no que se refere a execucao das emendas parlamentares. Pois,
até o advento da EC n2 86/2015, o Executivo ndo tinha nenhuma obrigacdo
de atender a essas propostas e, muitas vezes, em votacdes de projetos
importantes, usava a liberacdo das emendas parlamentares como moeda
de troca, estabelecendo, dessa forma, uma relagdo de cooptagdo.

Em resumo, observa-se que ndo se avancou na discussdo sobre o
carater impositivo da lei orcamentdria, ao contrario, adotou-se a solucao
parcial, com a impositividade apenas das emendas parlamentares.
Estudo Técnico Conjunto das Consultorias de Orcamento da Camara dos
Deputados e do Senado Federal concluiu que: “a adogdo pelo Legislativo
de um modelo reducionista e limitado as programacdes incluidas por
emendas individuais representou o avango politico possivel” (CONGRESSO
NACIONAL, 2015, p. 28). Nota-se que o restante das despesas classificadas
como discricionarias continuam sujeitas aos ditames do Poder Executivo.

Perdeu-se a oportunidade de promover uma discussdo doutrindria,
técnica e politica sobre a impositividade do orgamento, de forma que
fossem estabelecidos critérios para discricionariedade. Buscar-se-ia, dessa
forma, tornar a execugao do orcamento mais transparente e compativel
com a vontade popular expressa por intermédio de seus representantes
no Poder Legislativo. Afinal, em um Estado Democratico de Direito, as
instituicGes devem ser respeitadas, e o equilibrio entre os Poderes é peca
essencial para o desenvolvimento pacifico da sociedade.
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PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
PARTICIPACAO SOCIAL

Daniel Pitangueira de Avelino

Este artigo trata das transformagdes na gestdo da participagao social
nas areas de planejamento e orcamento do Governo Federal, entre 2011
e 2016. O objetivo desta releitura é identificar os principais resultados
obtidos pelas praticas participativas, como insumos para inferir possiveis
criticas e perspectivas para o aperfeigopamento da relagdo entre Estado e
sociedade nessa area.

N&o énovidade falarde participagdo social no Brasil. Os dados’*sobre
programas e orgaos expostos no grafico 1 evidenciam que, nos ultimos
anos, foi possivel verificar um incremento consistente e a diversificacao
do numero e das formas de interfaces entre Estado e sociedade no ambito
federal (PIRES; VAZ, 2012). Essa tendéncia de gestdo mais participativa
decorre do préprio formato de democracia estabelecido pela Constituicdo
Federal de 1988, estimulando o controle da administragdo publica pelos
cidaddos. Considerando esse comando como imperativo’®, ndo se trata,
portanto, de questionar “se” deve haver participacdo, mas “como” e
“gquando” esse dialogo deve ocorrer.

72 A pesquisa de Roberto Pires e Alexander Vaz (2012) traz outras conclusdes importantes
para este texto. Segundo o tipo de interface, as areas econémicas e de infraestrutura
fazem uso mais frequente de audiéncias e consultas publicas e reunides com grupos de
interesse, as quais os gestores atribuem um papel de corre¢do de rumos e metodologias
dos programas.

73 Estdo sendo considerados como imperativos os comandos do paragrafo Unico do art.
19 da Constituicdo Federal e o art. 21 da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos,
por exemplo. Ha, no entanto, divergéncias de interpretacdo sobre a forma como essa
participacdo deve ocorrer, como demonstra o caso da impugnacao legislativa ao Decreto
n2 8.243, de 23 de maio de 2014.
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Grafico 1 — Percentual anual de programas de 6rgdaos com interface
socioestatal — 2002-2010
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Fonte: Pires e Vaz (2012).

Em relacdo as possibilidades de participacdo social em processos
decisdrios mais estratégicos, como o planejamento e o or¢amento, o
quadro normativo é mais consensual do que a literatura sobre o tema.
A perspectiva doutrindria é ambigua, uma vez que “o debate tedrico
atual oferece perspectivas que justificam tanto a aproximacdo quanto o
distanciamento entre o planejamento governamental e a participagao
social” (PIRES; AMARAL; SANTOS, 2014, p.118).

No ambito normativo, por sua vez, a questdo foi razoavelmente
pacificada em 2001 com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Segundo o seu art. 48, paragrafo Unico, transcrito abaixo, todos os
Poderes (de todos os entes da Federacdo) sdo responsaveis pelo estimulo
a participacdo da populacdo durante a elaboracdo e discussdao dos
instrumentos constitucionais (PPA, LDO, LOA). O dispositivo foi modificado
pela Lei Complementar n? 131, de 2009, que transformou o paragrafo em
inciso, sem modificar o sentido do texto original:

Art. 48. S3o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais

sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias;
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as prestacGes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execugdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e
as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

| —incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos.

A previsdao legal da participacao social no planejamento e no
orcamento nao foi suficiente para superar o grande hiato democratico
existente no Governo Federal. Essa posi¢do inercial contrastava com
algumas poucas, mas significativas, iniciativas municipais e estaduais,
adotadas hd alguns anos para envolver seus cidaddaos nos debate
sobre planejamento e orcamento. Entre elas, a pratica do orcamento
participativo (OP), reconhecida internacionalmente, foi a demonstracao
mais emblematica de que o didlogo é possivel e vidvel nesse tema. A
experiéncia do Municipio de Porto Alegre é o caso mais conhecido,
provocada, no final da década de 1980, por uma confluéncia de fatores,
assim resumida por Leonardo Avritzer (2008):

Ndo é dificil ver em operacdo os elementos que fizeram do OP de
Porto Alegre um caso exitoso de participacdo “de baixo para cima”: a
presenca de uma sociedade civil forte e a existéncia de uma sociedade
politica a esquerda do espectro politico. A associagdo entre ambas

gerou o OP e foi capaz de sustentd-lo durante os primeiros anos
quando a participacdo ndo era tdo alta (AVRITZER, 2008, p. 49).

A experiéncia de Porto Alegre inspirou sua replicacdo em outros
contextos e o numero de municipios brasileiros adotando orcamento
participativo foi multiplicado em mais de dez vezes em apenas uma
década (DiAs, 2014). Segundo dados da Rede Brasileira de Orgamento
Participativo (Redeop), ha no Pais mais de 350 municipios que adotam
praticas de participacdo na discussdo do orcamento publico (REDE
BRASILEIRA DE ORGCAMENTO PATICIPATIVO, 2012). No Grafico 2, é possivel
observar a evolugdo do numero de municipios com orcamento
participativo.
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Grafico 2 — Casos de orcamento participativo municipal - Brasil
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Os casos também se expandiram para fora do Brasil, como mostra
a Figura 1.

Figura 1 — Como é que o orcamento participativo se espalhou pelo
mundo
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A estratégia do orcamento participativo envolve o engajamento
dos cidaddos durante a elaboracdo do projeto de lei orcamentaria
anual pelo Poder Executivo. Isso pode tomar a forma de assembleias ou
plenarias, com base territorial ou temdtica, que enviam propostas para
a alocacdo dos recursos orcamentarios a colegiados populares de maior
abrangéncia e com representatividade mais agregada. O resultado do
processo, que pode contar ainda com regras prévias de promocao da
equidade, é um conjunto de demandas consideradas prioritarias pela
populacdo, que produzem insumos para o projeto de lei orcamentdria a
ser remetido ao Poder Legislativo.

Muito aquém disso, no ambito do Poder Executivo federal,
algumas iniciativas de promocdo da participacdo social pelos drgaos
de planejamento e orcamento foram desenvolvidas antes de 2011. Um
primeiro caso de destaque foi a elaboragao, em 2003, do projeto de lei
do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007. O envio da proposta ao Congresso
Nacional foi precedido de uma ampla mobilizacdo da sociedade civil
para discussao das prioridades nacionais, em um processo participativo
descrito pela Presidéncia da Republica como uma “escuta forte”:

A participa¢do democratica é essencial para que nds mesmos sejamos
capazes de construir o presente e o futuro da nossa Nagdo.

27 Féruns de Participacdo Social do PPA foram realizados em todo o
territdrio nacional — nos 26 Estados e no Distrito Federal — para que
o governo pudesse ouvir a sociedade organizada sobre os rumos
estratégicos do nosso planejamento.

Fizemos uma “escuta forte” — muito forte — para usar a expressao
consagrada pelo socidlogo Boaventura de Souza Santos.

E preciso ressaltar que nada menos de 2.170 organizacSes participaram
dos debates em todo o Brasil.

Centrais sindicais, associagdes e federagdes empresariais, organizacoes
nao-governamentais, movimentos populares, instituicdes religiosas
e cientificas — ou seja, um forte elenco de entidades fortemente
representativas da sociedade civil brasileira avaliou o PPA e formulou
sugestdes e propostas.

Ao incorporar a voz da cidadania na formulagao estratégica do futuro, o
PPA tanto se afasta do autoritarismo estatal dos anos 70 como supera,

na pratica, a mais grave exclusdo feita na década passada: a exclusao
das prioridades nacionais.
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Além dos Foruns de Participagdo Social, um intenso processo de
debates se deu em torno das prioridades sociais, econémicas e
politicas do PPA.

Esse processo envolveu o Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social, Conferéncias Tematicas, as mais diversas instancias dos
governos estaduais e municipais, além de iniciativas autbnomas de
varios setores sociais (BRASIL, 2003, p. 6).

Apesar do pioneirismo da ideia, a estratégia de mobilizacdo
nacional para a elaboracdo do plano plurianual recebeu varias criticas
negativas dos participantes. As principais manifestagcdes foram no sentido
de que ndo houve uma estratégia participativa para o monitoramento do
PPA; ndo foram discutidas as metodologias de participacdo no processo
orcamentario; nao havia informacgdes acessiveis sobre a execucao fisica
e financeira; e ndo foi possivel a desagregacao (género, racga, etnia, rural,
urbano e outros) dos indicadores para acompanhamento pela sociedade
civil (MoORONI, 2005). Em suma, ndo eram posi¢des contrarias a realizacao
do processo participativo, mas de insatisfacdo pela sua insuficiéncia frente
as expectativas geradas entre os participantes.

Nesse contexto, ocorreu quatro anos depois o processo participativo
para elaboracdo do Plano Plurianual 2008-2011. Dessa vez, a estratégia foi
mais focada nos espacos de participacdo social ja instituidos, em especial
os conselhos. Mereceu destaque a Agenda Nacional de Desenvolvimento
(AND), discutida pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CDES) da Presidéncia da Republica (CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO
EconOMICO E SOCIAL, 2007). A participacdo social na elaboracdo do plano
foi relatada na mensagem presidencial como uma etapa inicial de um
processo continuo que envolveria o monitoramento e a avaliagdo:

O PPA 2008-2011 é canal fundamental para a ampliagdo e consolidagdo
da participagdo social como mecanismo auxiliar nos processos
decisérios do Estado. Representa a continuidade desse espaco de
participagdo cidadd, ja verificada na elaboragdo do PPA 2004-2007,
com avangos que buscam induzir, na sociedade, o desafio de participar
do monitoramento da implementagdo do PPA, dos processos de

revisdo anual e, assim, efetivar um processo de controle social da
gestdo publica. Para isso, € necessdria a construgao dos mecanismos
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institucionais de participacdo social que contemplem as expectativas
da sociedade civil de exercer o direito democratico do controle social.
O PPA 2008-2011 é orientado pelas seguintes diretrizes para a
participacdo social no processo de elaboragdo do Plano:

a) incorporacdo da Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND),
formulada no ambito do CDES, nas Orienta¢des Estratégicas de
Governo para o periodo 2008-2011;

b) valorizagdo dos canais de participagao social existentes e das propostas
ja construidas nesses espacos (conselhos, conferéncias, foruns etc);

c) construcdo conjunta de prioridades pelos ministérios e conselhos
setoriais;

d) retorno de informacgdes para os atores envolvidos em todas as
etapas do processo.

Seguindo essas diretrizes, os ministérios foram orientados a promover
consultas aos conselhos representativos da sociedade nas diversas
areas de abrangéncia do PPA, em particular na discussdo dos Objetivos
e OrientagOes Estratégicas Setoriais.

E importante ressaltar, ainda, que a participagio da sociedade
ndo se encerrard com o encaminhamento do PPA 2008-2011 ao
Congresso Nacional. O desafio maior é a construgdo de mecanismos
capazes de assegurar a participacdo e o controle social na gestdo do
Plano, especialmente nas etapas de monitoramento e avaliagdo dos
programas e das agGes do PPA (BRASIL, 2007b, p. 44-45).

A estratégia, mais restrita que aquela desenvolvida em 2003,
também recebeu criticas dos participantes, no mesmo sentido. Ndo
foram desenvolvidas do modo esperado as estratégias de monitoramento
tematico,como aanunciada Rede de Controle Social dos Empreendimentos
do Programa de Acelera¢do do Crescimento (Repac), o que deu margem
a novas criticas sobre a falta de participacdo em decisdes estratégicas do
Governo Federal (RODRIGUES, 2011). Para a proposicdo de alternativas,
chegou a ser criado, em 2007, um grupo de trabalho composto por
representantes governamentais e ndo governamentais, com o objetivo
especifico de discutir a participacdo social no planejamento e orcamento
publico (BRASIL, 2007a). Contudo, o grupo encerrou suas atividades sem
aprovar o relatério final sobre o tema.

As experiéncias de 2003 e 2007 fizeram emergir vdrias criticas que
precisavam ser levadas em considera¢do no PPA seguinte, a ser elaborado
em 2011.
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O Forum Interconselhos

O plano plurianual foi recolocado em discussdo pelo Ministério
do Planejamento no inicio do ano de 2011, ndo apenas em relagdo aos
conteldos dos programas governamentais, mas principalmente em
relacdo ao seu formato. O resultado foi o desenho de um instrumento
mais simplificado e objetivo, que utilizava uma linguagem mais acessivel
para comunicar os objetivos e as metas a serem alcangados no periodo de
guatro anos. Com isso, o documento se fortalecia como um instrumento
de planejamento estratégico governamental, pressupondo “uma nova
relacdo com os instrumentos da acdo governamental e uma nova forma
de comunicacdo com os atores envolvidos na implementacdo e com a
sociedade” (BRASIL, 2011a, p. 7).

Ao mesmo tempo, a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
também passava por uma transformacdo estrutural. Mais robusto, o
6rgdo de natureza ministerial assumia para si a tarefa de articulacdo
governamental em torno de temas como a participacao social, que se
afirmava como uma agenda de todo o governo (AVELINO, 2015).

A atuacdo conjunta do Ministério do Planejamento e da Secretaria-
Geral permitiu o desenho de uma estratégia para induzir a intervencao
da sociedade durante a elaboragdo do plano plurianual, considerando
as praticas — e principalmente as criticas — dos anos anteriores. Mais
uma vez, como havia ocorrido em 2007, os conselhos assumiam o
protagonismo dos debates, mas dessa vez dividindo o foco com outros
atores, em uma assembleia mais ampla, que veio a ser denominada de
Forum Interconselhos.

O férum foi pensado como uma instancia de articulagao — e ndo
substituicdo — dos conselhos existentes. Nesse formato de assembleia,
os representantes dos conselhos e das comissdes nacionais estariam
reunidos e discutiriam, de forma conjunta, o que pensavam do
planejamento governamental como um todo, em um debate aberto
e transversal. Além dos conselheiros, também compunham o Férum,
em menor proporg¢do, representantes de organizacdes e movimentos
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sociais de carater nacional que poderiam contribuir para o didlogo, sob
um ponto de vista mais externo em relagdo aqueles érgaos colegiados.

O debate setorial ndo foi substituido, mas fortalecido. Cada
conselho tinha a missdo de, além de intervir junto aos ministérios
em favor das politicas publicas da respectiva area, preparar os seus
representantes para defender sua agenda de interesses no Férum
Interconselhos, inclusive articulando com outros conselhos e intervindo
sobre outras areas de atuagdo governamental. Mais do que uma
preparacdo, o debate setorial era um pressuposto de existéncia da
arena transversal, sem o qual ndo se alcancaria a qualidade deliberativa
pretendida. Essa relacdo de dependéncia — do Férum em relagdo aos
conselhos — é o que o caracteriza como uma estrutura participativa de
segundo nivel (AVELINO; SANTOS, 2015, p. 228).

Cada conselho, ao indicar representantes, era orientado a escolher
conselheiros ndo governamentais, o que fez do Férum Interconselhos
uma instancia composta inteiramente pela sociedade civil organizada.
Essa pode ter sido outra importante descoberta do processo, ao
reconhecer que os representantes governamentais podem exercer nas
instancias de participagao social os papéis de informacdo, intermediagdo
e assessoramento, mas as funcdes de elaboracdo, proposicdo e critica
sdao cumpridas de forma mais autébnoma e independente com o
protagonismo exclusivo da sociedade civil.

Por fim, outra caracteristica inovadora do Férum Interconselhos foi
reconhecer nas contribui¢des da sociedade o inicio de um processo formal
de didlogo, que merece ser concluido de forma adequada e respeitosa.
Um primeiro principio orientador desse processo foi o da legitimidade
independente, ou seja, cada pessoa indicada ao Forum Interconselhos
era considerada legitima para apresentar propostas, independentemente
da concordancia ou da aceitacdo dos demais presentes. Isso, apesar
de aumentar o numero de manifestacdes, permitiu a livre expressdo
de demandas das minorias, mesmo quando contra-hegemonicas.
Um segundo principio foi o da andlise individual, segundo o qual cada
proposta deveria ser analisada separadamente, em sua singularidade. Dai
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decorre o terceiro principio, da resposta especifica, que exigiu a decisdo
governamental para cada proposta recebida, apds a analise dos orgdos
competentes. A resposta foi qualificada pela motivacdo, em caso de
negativa, e pela indicacdo dos elementos do plano em que poderia ser
encontrada, no caso de acatamento da proposta.

Com essas caracteristicas, a estratégia de promocao da participagdo
social na elaboracdo do Plano Plurianual 2012-2015 aconteceu no primeiro
semestre de 2011. Até abril, por coordenagdao conjunta do Ministério
do Planejamento e da Secretaria-Geral, houve mobilizacdo junto aos
conselhos para apresentacao do novo formato do plano e preparac¢do dos
conselheiros que os representariam junto aos demais colegiados. Essa
agenda preparatdria firmou as bases para a realizacdo da primeira edicdo
do Férum Interconselhos, que ocorreu nos dias 24 e 25 de maio de 2011,
em Brasilia, e contou com cerca de 300 participantes, produzindo mais
de 600 propostas.

Apds a conclusdo da andlise, a segunda edicdo do Férum
Interconselhos foi convocada para o dia 13 de outubro de 2011, em
Brasilia — portanto depois do envio do projeto de lei ao Parlamento
—, para apresentacdo das respostas governamentais. Segundo analise
do Ministério do Planejamento, aproximadamente 77% das propostas
apresentadas pela sociedade civil puderam ser atendidas durante
a elaboragdo do projeto de lei do PPA 2012-2015, outras 20% foram
acatadas parcialmente e em apenas 3% dos casos houve discordancia
entre a pretensdo social e a decisdo governamental, devidamente
motivada (BRAsIL, 2011b). Uma analise mais detalhada dessa resposta
governamental pode ser observada na Tabela 1.
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Tabela 1 — Resposta governamental as propostas da sociedade - 22
Férum Interconselhos - 2011

Incorporadas N3o
Incorporadas | indiretamente/ | . Total
parcialmente Il SRR
Dimensdo |363 60 15 438
estratégica | 82,90% 13,70% 3,40% 100%
Dimensdo | 122 63 6 191
tatica 63,90% 33% 3,10% 100%
Total 485 123 21 629
77,10% 19,60% 3,30% 100%

Fonte: Brasil (2011b).

Comisso, aestratégiade participagdono planejamentogovernamental
estava desenhada em seus tracos gerais. Pautado pela articulagdo com as
instancias existentes, pela livre demanda e pela resposta governamental
especifica, o processo que acompanhou a elaboracdo do PPA 2012-
2015 concluiu seu primeiro desafio. Para superar as criticas as iniciativas
anteriores, era necessario, ainda, o desenvolvimento de uma estratégia de
monitoramento permanente e participativo da execucdo do plano.

Monitoramento participativo

ALein212.593, sancionada em 18 de janeiro de 2012, instituiu o Plano
Plurianual da Unido para o periodo de 2012 a 2015 sem prever a participa¢do
da sociedade no seu acompanhamento. Além dessa lacuna, havia outros
desafios para transformar a gestdo do plano em um processo participativo. O
primeiro era a barreira da linguagem, que poderia comprometer a adequada
compreensdo dos relatérios pela populagdo interessada. O segundo era a
definicdo de um foco para o monitoramento, considerando que a atuacdo da
sociedade estava voltada para interesses especificos, e ndo para o conjunto
do Plano (o que poderia ser redundante com o controle feito pelo Poder
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Legislativo). Por fim, havia o desafio de promover a integracdo entre o
monitoramento da execugdo do PPA e o da execuc¢do orcamentaria.

A proposta de solu¢do para esses desafios comegou a ser construida
ainda no segundo Férum Interconselhos, com a apresentacao das agendas
transversais, que consistiam em recortes tematicos de programas,
objetivos e metas do plano para acompanhamento personalizado. Com
a simplificacdo da linguagem do PPA, cada elemento do plano poderia
ser compreendido e manuseado de forma individualizada, o que
permitia selecbes e compilagdes em arranjos diferentes daqueles que
foram adotados pelos programas tematicos. Como forma de estimular
a sociedade a elaborar sua agenda prioritaria de monitoramento, o
Ministério do Planejamento propds ao Férum Interconselhos um conjunto
de agendas predefinidas, contemplando as areas de direitos humanos
voltadas a promogdo dos direitos de grupos socialmente mais vulneraveis.

Nesse ambito, o terceiro Fdrum Interconselhos, em 9 de novembro
de 2013, pactuou a estratégia de monitoramento participativo do Plano
Plurianual 2012-2015. Os participantes puderam conhecer a versao
final do plano sancionada pela Presidéncia da Republica e compartilhar
algumas impressdes gerais sobre a estratégia participativa desenvolvida
até entdo. Em relacdo ao monitoramento, a proposta de sua realizacao
por meio de relatérios de execugdo das agendas transversais foi pactuada
com os participantes, abrindo a oportunidade para a discussao do
conteudo dessas selecdes.

A partir dai, o monitoramento participativo se tornou realidade
e passou a integrar as rotinas de gestdo do PPA federal. Foi editado o
Decreto n27.866, de 19 de dezembro de 2012, estabelecendo as regras de
gestdo do plano e incluindo como principio a participacdo social na gestao
do PPA (art. 39, VII), reconhecendo, de forma inédita, o envolvimento da
sociedade ao longo de toda a execuc¢do do plano.

O Relatdrio Anual de Avaliagdo do PPA 2012-2015 apresentado ao
Congresso Nacional no primeiro semestre de 2013, referente ao ano de
2012, foi a matéria-prima para elaborar os relatérios de monitoramento
das agendas transversais. Além do recorte tematico conforme os
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objetivos e metas selecionadas, os relatérios foram orientados segundo
propdsitos de simplificacdo da linguagem e apresentacdo de informacdes
relevantes e Uteis. Com isso, foram produzidos dois tipos de documentos:
uma primeira versdao completa, incluindo todas as informagdes oficiais de
monitoramento prestadas pelos 6rgaos setoriais, e um sumario executivo,
com a sintese do anterior e um quadro comparativo de indicadores
relacionados aos temas (BRASIL, 2013). O relatdrio referente ao ano-base
de 2012 foi o primeiro (e até o momento o Unico) a estabelecer uma
relacdo entre elementos do PPA e do orcamento federal, numa tentativa
de apresentar um relatério de execucdo orcamentaria de cada uma das
agendas transversais.

Esses documentos foram divulgados no quarto Férum
Interconselhos, realizado em 2 de setembro de 2013. Pela primeira
vez, documentos de monitoramento oficial haviam sido elaborados
especificamente para a sociedade civil, dando inicio de forma inédita
ao monitoramento participativo do plano. A expectativa era de que os
conselhos pudessem incluir a andlise dos relatérios nas suas pautas para
apresentar contribui¢cdes ao processo de avaliagdo.

Os relatdrios referentes ao ano de 2013 foram apresentados na
quinta edicdo do Férum Interconselhos, em 8 de dezembro de 2014,
com um formato sensivelmente diferente em relagdo ao ano anterior.
Em vez dos volumes contendo a avaliacdo integral dos elementos das
agendas (o que continuava disponivel via internet), foram distribuidos
relatérios mais sintéticos, organizados na forma de infograficos e dados
mais objetivos, em uma linguagem mais simples e atraente. Além disso,
foi apresentado o aplicativo PPA Mais Brasil, que podia ser acessado pela
internet e permitia 0 acompanhamento da execug¢do de todo o plano e a
montagem de agendas transversais personalizadas por qualquer cidadao,
para acompanhamento dos temas de seu interesse.

Essas agBes concluiram uma etapa da estratégia participativa para
inclusdo da sociedade nas decisOes estratégicas sobre o planejamento
governamental, ndo apenas na elaboracdo do projeto de lei, mas durante
a execucdo do que foi planejado, com informacdes oficiais, periddicas e

elaboradas de forma direcionada ao publico a que se destinavam.
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Férum Dialoga Brasil

O aperfeicoamento da participacdo social no planejamento
federal continuou em 2015, quando o Férum Interconselhos deu lugar
ao Férum Dialoga Brasil no PPA 2016-2019. Em comparagdo com o
processo participativo ocorrido em 2011, houve ampliagdo do numero
de participantes, que trouxeram 1.050 propostas em todo o conjunto de
eventos realizados no primeiro semestre (BRASIL, 2015b). Além das duas
edi¢bes do férum, em abril e julho, foram realizados seis féruns regionais
e quatro reunides setoriais. A resposta governamental especifica a cada
uma das propostas foi apresentada no segundo encontro do féorum, em
julho, antes do envio do projeto de lei ao Congresso Nacional.

Tabela 2 - Datas dos Féruns Dialoga Brasil no PPA 2016-2019, Regionais e
Setoriais e respectivos nimeros de participantes e entidades presentes

Datas Regido Participantes 2 HLEEE
presentes

22-5-2015 Nordeste — Salvador | 663 241

28-8-2015 Sul — Porto Alegre 511 120

29-5-2015 Sudoeste —Belo | ;g 159
Horizonte

Datas Regido Participantes HLELC

presentes

262015 Centro-Oeste - 637 51
Goiania

10-6-2015 Norte — Belém 755 202

11-6-2015 Nordeste - 621 160
Fortaleza

Total nos Féruns Regionais 3.745 933

16-6-2015 Mulheres 122 60

18-6-2015 Juventude 86 33

29-6-2015 Sindical 92 39

29-6-2015 Empresarial 35 24

Total nos Féruns Setoriais 335 156

Total Geral dos Foruns 4.080 1.089

Fonte: Brasil (2015b).
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O processo participativo foi descrito de forma extensa na mensagem
presidencial que encaminhou o projeto de lei do Plano Plurianual 2016-
2019, concluindo com a seguinte afirmacao:

As diversas etapas participativas promoveram um processo de
elaboragdo do PPA transparente e inovador, poisincluiu a participagdo
dasociedade civil de forma direta durante a elaboragéo do plano e por
realizar uma devolutiva das propostas antes do envio ao Congresso
Nacional. Assim, percebe-se que os eixos estratégicos, diretrizes e
programas tematicos expressam as politicas publicas prioritarias
a serem implementadas no proximo quadriénio, reforcando a
centralidade dos mecanismos de participagdo social.

O processo de participacdo nas politicas publicas ndo se encerra com
a elaboracdo e indicagdo das suas prioridades, mas permanece
ativo ao longo de sua implementacdo, avaliagdo e aperfeicoamento,
em um continuo processo de escuta, dialogo e elaboragdao conjunta
de politicas publicas entre o governo e a sociedade (BRASsIL, 2015a).

Em 2016, houve nova reunidao do Férum Dialoga Brasil para pactuar
as propostas para o monitoramento do plano. A utilizagdo de agendas
temdticas para monitoramento foi mantida, como na estratégia anterior,
mas com ampliagdo do numero de temas e maior precisdo na escolha do
conteudo do qual a sociedade tem interesse em fazer o monitoramento.

Portanto, desde 2003, ndo houve apenas uma continuidade, mas
um aperfeicoamento continuo, em que cada ciclo de planejamento
procurava ao mesmo tempo fortalecer e superar os avangos do anterior.

Participagao no orgamento

As iniciativas de envolvimento da sociedade na elaboracdao e
monitoramento do planejamento federal ndo se refletiam na area
do orcamento. A Tabela 3 mostra que, no texto das leis de diretrizes
orcamentarias de 2006 a 2011, houve previsdes de participacdo, na forma
de audiéncias publicas, para elabora¢do do or¢amento federal, mas ndo
ha registros de que essas determinacdes tenham sido cumpridas pelo
Poder Executivo federal até 2012.
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Tabela 3 — Existéncia de dispositivo explicito na LDO sobre participacdo
popular na elaboragdao orcamentaria
LDO LDO LDO LDO LDO LDO LDO LDO LDO LDO
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Lein® 10707 10934 11178 11439 11514 11768 12017 12309 12465 12708
Data Sangéo 7/30/2003 8/11/2004 9/20/2005 12/29/2006 8/13/2007 8/14/2008 8/12/2009  8/9/2010  8/12/2011 8/17/2012
Dispositivo 18,4 184 184 17,4 17,4 17,6 17,6

(art,§)
Formato
Audiéncia
publica

sim sim sim sim sim sim sim

Audiéncia sim sim sim  sim - - -
regional
Audiéncia - sim sim  sim - - .
tematica

Responsavel
Poder sim sim sim sim sim sim  sim
Legislativo

Todos os - - - - sim sim sim

Poderes

nao foi encontrada previsdo
nao foi encontrada previsdo
nao foi encontrada previsao

Ministério
Publico
Participantes

Entidades - sim sim sim - - -

Movimentos - sim sim sim - - -
sociais

Fonte: elaboragdo propria com base em Brasil (s/d).

Durante a realizacdo do primeiro Forum Interconselhos, em 2011,
havia a expectativa de que os debates envolvendo o PPA poderiam,
posteriormente, alcangar os instrumentos or¢amentdrios. No entanto, os
projetos de lei da LDO e da LOA foram enviados ao Congresso Nacional
naguele ano sem debates com a sociedade.”

74 No ambito do Poder Executivo federal. Na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, nascia naquele ano a iniciativa de
emenda de “iniciativa popular” para a elaboragdo do orcamento federal, direcionadas
aos municipios com até 50 mil habitantes. A proposta foi apresentada no Relatdrio
Preliminar do Relator-Geral do Orcamento (Arlindo Chinaglia — PT/SP) e ndo ha noticia
de que tenha sido repetida em outro ano.

190



Planejamento, orcamento e participagéo social

Foi em 2012 que o cenario comecou a sofrer uma transformacao.
O projeto de lei da LDO 2013 havia sido enviado ao Congresso Nacional,
e 0 Manual Técnico do Orgamento (BRASIL, 2012) estabelecia as regras
para elaboracdo da proposta orcamentaria do Governo Federal. Com
o PPA 2012-2015 ja em vigéncia, a programacdo orcamentdria passou
por uma transformacdo, que envolveu o refinamento e a racionalizacdo
do cadastro de agdes. As mudancas tinham como objetivo adequar
os instrumentos orcamentarios ao contexto do novo PPA, procurando
vincular as acdes orcamentdrias as iniciativas, que previam entregas
especificas de bens ou servicos por parte do Estado a sociedade. Isso
levou a uma revisdao do cadastro, com a extingdo de algumas agdes
(que ndo previam entregas) ou a fusdo de outras (que contribuiam
para a mesma entrega a sociedade), alterando o desenho geral da
programagdo or¢gamentdria.

Outra mudanca sensivel foi a introdug¢do dos planos orcamentdrios
como ferramentas de gestdo da execucdo do orcamento. Em linhas
gerais, os planos orcamentdrios permitiam um detalhamento e uma
especificacdo da agdo orgamentdria, desagregando sua gestdo em alguns
recortes que justificavam um acompanhamento diferenciado. A ideia de
detalhamento dos instrumentos de planejamento e orgamento por meio
de planos de natureza gerencial ndo é recente — ja havia sido utilizada nos
planos gerenciais” do PPA 2004-2007 — e foi reintroduzida na gestdo das
acdes orcamentdrias.

Essas propostas de revisdao nao passaram despercebidas. Um
conjunto de entidades da sociedade civil divulgou, em junho de 2012,
Carta aberta pela democratizagdo e transparéncia do orgamento
publico (INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS et al., 2012). No
documento, assinado por mais de 90 organizacdes, ha um protesto
contra as medidas para modificacdao da estrutura da lei orcamentaria,
gue sdo definidas como um “retrocesso”. O argumento utilizado é o de
gue a “aglutinagdo” de ac¢des provoca perda de informacgdes e viola o

75 Ver art. 10, 1, da Lei n® 10.933, de 11 de agosto de 2004.
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principio orcamentdrio da especialidade. Os planos orcamentarios, que
nao seriam submetidos ao crivo do Poder Legislativo, foram apontados
como uma manobra para “acumulo ainda maior de poder no Executivo”.
As reivindicacdes, ao final, sdo no sentido de cancelar as medidas
que afetem a transparéncia do orcamento, pedindo interferéncia do
Legislativo para solucdao das questdes.

Em atendimento as reivindicacGes, a Secretaria do Orgamento
Federal (SOF) e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica iniciaram
didlogo com as entidades signatdrias da carta, incluindo também
os conselhos e outros convidados, para discussdo das mudancas na
programacdo orcamentdria, em formato de audiéncia publica. No
primeiro encontro, em 2 de julho de 2012, foram apresentadas as razoes
da revisdo da programacao para 2013 e discutidos os questionamentos
das entidades. O debate também explicitou as a¢des de transparéncia
e educacdo orcamentdria que vinham sendo promovidas pela SOF para
fortalecimento do acompanhamento da execucdo orcamentdria pela
sociedade. Ao final, houve o compromisso de abertura de prazo para
recebimento de propostas sobre a programacdo orcamentaria.

No segundo encontro, em 15 de agosto, algumas duvidas e
discordancias entre o Governo Federal e as entidades da sociedade civil
foramatenuadascomadiscussdaodos motivosquefundamentaramasagdes
de ambos os lados. No entanto, em relagao a pontos principais expressos
na carta aberta, como a revisdo da programacdo e a obrigatoriedade de
uso dos planos orcamentarios, permaneceu o dissenso.

Algumas medidas defendidas pela sociedade para promog¢do da
transparéncia e da participacdo foram introduzidas na Lei de Diretrizes
Orgcamentdrias 2013 aprovada pelo Poder Legislativo, mas foram vetadas
pela Presidéncia da Republica. O projeto de Lei Orcamentaria Anual
para 2013 foi enviado ao Congresso Nacional no prazo constitucional,
e a revisdo da programag¢do orcamentdria terminou por ser aprovada e
sancionada a despeito das criticas.

A insatisfacdo com essas medidas gerou uma nova manifestacao,
por meio de uma nova carta aberta intitulada /Il Férum Interconselhos
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pela Democratizagdo e Transparéncia do Or¢amento Publico, assinada por
mais de 160 entidades e apresentada em 9 de novembro de 2012 durante
o Ill Férum Interconselhos.

Uma das pactuacbes mais importantes que resultaram das
audiéncias de 2012 foi o compromisso de implementacdo de processos
participativos durante a elaboragdo da LDO e da LOA nos anos seguintes. A
expectativa seria o aproveitamento da estratégia do Férum Interconselhos
para incluir o debate orgamentdrio, mas essa confluéncia nao foi efetivada.
Os prazos restritos e improrrogaveis para elaboracdo dos instrumentos
orcamentarios nao permitiram a compatibilidade com o cronograma de
realizacdo dos Féruns, e a antecipacdo dos encontros ndo se mostrou
vidvel. A especificidade técnica do tema tratado também cobrou uma
abordagem diferenciada, o que fez com que a estratégia de participacdo
no orcamento federal seguisse rumos préprios.

A primeira experiéncia ocorreu no inicio de 2013, com o processo de
elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2014. Os participantes das
audiéncias de 2012, assim como membros de conselhos e de entidades da
sociedade civil que desejassem participar foram reunidos em um grupo
virtual para discutir o projeto de lei a ser enviado ao Congresso Nacional.
O grupo reuniu cerca de 100 enderecos eletronicos ativos e funcionou
como ponto de encontro para compartilhamento de propostas sobre as
diretrizes orcamentarias, tomando como base o texto da LDO vigente,
posto em consulta. No dia 15 de margo, as contribui¢ées foram inseridas
no Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento, e, pela primeira
vez, propostas da sociedade seguiram a tramitagdao oficial das demais
propostas governamentais.

A estratégia de discussdo da LDO apresentou alguns diferenciais
inovadores em relacdo ao que vinha sendo feito anteriormente. Uma
primeira marca distintiva foi o fato de fazer uso dos canais oficiais ja
existentes para tramitagdo e resposta as propostas provenientes da
sociedade civil, sem necessidade de criacdo de grupos ou estratégias
ad hoc. Cada emenda ao texto da LDO sugerida pelos participantes do
grupo de discussdo virtual foi recebida e analisada da mesma forma
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como foram apreciadas as propostas provenientes dos diversos érgaos
governamentais. Com isso, ndo ha diferenca técnica entre o tratamento
dado a uma contribuicdo proveniente de consulta a sociedade ou de
manifestacdo de um érgdo governamental — e ambas sdo decididas com
base nos mesmos critérios.

Outra inovacgdo consistiu no carater ativo e formativo da mediacdo
no grupo de discussdo. O processo de consulta a sociedade ndo se
limitou a receber as contribui¢des e criticas dos participantes, mas tratou
de fornecer o maximo de informacGes possiveis para uma adequada
compreensdo da natureza do instrumento or¢gamentario em discussao,
em um trabalho formativo intenso e personalizado. Além disso, cada
proposta foi recebida e imediatamente comentada no grupo pelos
mediadores governamentais, numa forma de estimular o debate e
promover o aperfeicoamento técnico das contribui¢des. Respeitando a
autonomia de cada participante para decidir sobre a forma de apresentar
sua proposta, os mediadores procuraram fornecer informacdes Uteis para
corrigir defeitos formais e ampliar a viabilidade de cada recomendacao,
inclusive permitindo a revisdo de suas justificativas antes de concluido
o prazo da consulta. As emendas ao texto da LDO produzidas pelo grupo
foram incluidas no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento
(Siop) pela Secretaria-Geral, exercendo pela primeira vez o papel de
agente técnico da elaboragcdo orcamentdria, como representante desse
processo participativo.

A estratégia utilizada para discussdo da LDO teve algumas
limitagdes. Uma delas foi o periodo bastante curto e improrrogavel em
que a consulta deveria acontecer. Diante desse cenario, em que nao havia
tempo habil para preparacao de um encontro presencial, a consulta por
meio eletronico foi a opcdo mais vidvel, e a intensa mediacdo ativa foi
uma necessidade. Para fazer valer o pouco tempo disponivel para os
debates, os participantes e mediadores travaram discussdes durante 24
horas por dia, em todos os dias da semana, inclusive finais de semana.
Com isso, o objetivo foi cumprido, e as propostas foram apresentadas no
prazo estipulado, sem prorrogacdes.
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Outra limitacdo foi de natureza operacional. Como as propostas
provenientes da consulta tramitariam pelos canais oficiais, elas seriam
analisadas e decididas pelos mesmos agentes que estariam envolvidos na
analise das contribuicdes de todos os demais 6rgaos do Governo Federal ao
mesmo tempo. Essa sobrecarga de demanda poderia inviabilizar a analise
das propostas da sociedade, caso fossem apresentadas em quantidade
superior a capacidade operacional dos drgaos de analise. Por esse motivo,
foi necessario estabelecer um limite maximo a quantidade de emendas
que poderiam ser analisadas, a fim de assegurar sua resposta. Isso ndo
significou uma limitacdo a possibilidade propositiva do grupo virtual, que
poderia apresentar quantas ideias quisesse durante os debates. Houve,
porém, a necessidade de reservar um periodo final da consulta para fazer
uma releitura das propostas apresentadas e escolher, coletivamente,
aquelas que seriam enviadas como representativas da opinido geral do
grupo. Com isso, todas as propostas enviadas foram analisadas e decididas
de forma individualizada, respeitando o principio da resposta especifica
importado do Férum Interconselhos.

Os resultados da analise das propostas ndo trouxeram numeros
muito expressivos em termos de incorporag¢do. Dos 17 dispositivos legais
para os quais a sociedade sugeriu algum tipo de emenda, apenas um foi
efetivamente modificado no projeto de lei enviado ao Congresso Nacional.
Isso se deve, entre outros fatores, ao pouco tempo destinado a consulta,
sem preparacao prévia dos participantes; a dificuldade de compreensdo
da natureza técnica do instrumento em debate, mesmo com a atuacgdo
educativa dos mediadores; e as posi¢des defendidas pela sociedade, que
reiterou questdes ja debatidas nos anos anteriores e em relacdo as quais
0 governo ja havia firmado posi¢cdo contraria. Um outro aspecto a ser
considerado é que o instrumento da LDO ndo costumava sofrer grandes
alteragdes de um exercicio a outro, sendo, portanto, bastante resiliente a
mudancas de conteldo.

E importante ressaltar que, ao mesmo tempo em que era
conduzida a consulta eletrénica sobre a LDO 2014, também ocorria,
na Presidéncia da Republica, a conclusdo dos debates sobre o novo
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Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil, cujas propostas
envolviam o conteddo daquele documento. Assim, as contribui¢cdes do
grupo de trabalho instituido para esse tema, com ampla participa¢do da
sociedade civil, foram apresentadas como contribuicdes da Secretaria-
Geral a elaboracdo do projeto de lei e foram majoritariamente
incorporadas. Apesar de ndo ser efetivamente um produto da consulta
eletronica realizada, essas propostas que passaram a integrar a LDO
2014 foram provenientes de um amplo processo participativo que vinha
sendo desenvolvido desde 2011.

Em relagdo a elaboragdao da lei orgamentdria anual, outra
estratégia participativa foi desenhada. Diferente da LDO, o texto
do projeto de lei ndo era tdo importante para a sociedade quanto o
detalhamento e os valores das a¢des que o acompanhavam. Assim, o
formato adotado ndo foi mais o de consulta, mas sim de uma audiéncia
publica (coerente com a determinacdo do art. 48 da LRF) para debater
o orcamento publico federal. O encontro ocorreu no dia 9 de julho de
2013 e foi denominado Audiéncia Publica: Didlogos Governo-Sociedade
sobre o Orgamento Federal.

A preparac¢do dessa audiéncia revelou uma conexao com o processo
de participacdo na LDO. O mesmo grupo eletronico mobilizado para a
consulta ao texto das diretrizes orgamentadrias foi novamente provocado a
fazer uma leitura do orcamento vigente e identificar acbes orcamentarias
gue mereciam fortalecimento (ou o contrario) por parte do Governo
Federal. Uma das técnicas utilizadas foi a “traducdo orgcamentaria”
das resolugdes de conferéncias nacionais ou, em outras palavras, a
identificacdo das aclGes orcamentdrias que deveriam ser fortalecidas
para garantir a efetivacdo daquelas demandas conferenciais. Todos os
documentos elaborados pelo grupo foram utilizados como subsidios para
os debates da audiéncia publica sobre orcamento federal.

Na audiéncia, o objetivo foi identificar as agdes orcamentdrias que
deveriam ser “fortalecidas” pelo Governo Federal. Isso significou priorizar
os elementos de despesa que foram considerados mais relevantes pelos
participantes. O termo “fortalecimento” poderia indicar incremento
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dos valores das dotagcGes orcamentdrias, mas ndo necessariamente, ja
gue havia a possibilidade de fortalecimento institucional, melhoria na
gualidade do gasto publico ou qualquer outra forma de aperfeicoamento
que promovesse ganhos na entrega a sociedade que aquela acdo
pretendia. Estava aberta a possibilidade, inclusive, como efetivamente
aconteceu na audiéncia publica, de pedidos de reducdo nos valores de
acles orcamentarias consideradas prejudiciais a sociedade.

O resultado da audiéncia publica foi uma lista de 101 agdes
orcamentarias consideradas prioritdrias pelasociedade civil, enviadaacada
um dos ministérios responsaveis. As respostas de cada ministério chegaram
posteriormente e indicaram, em resumo, uma grande concordancia com
as propostas e uma significativa dificuldade de ampliar os recursos que
ja estavam destinados. Com os limites orcamentdrios de cada érgao ja
estabelecidos e num cendrio macroeconémico que ndo estimulava sua
ampliacdo, atender as demandas da sociedade se mostrou improvavel. A
possibilidade de fortalecimento institucional, sem incremento de valores
orcamentarios, permanecia plausivel e efetivamente foi realizada por
diversos orgdos, segundo suas informacdes.

As estratégias de participacdo na elaboracdo da LDO e da LOA
foram repetidas nos anos seguintes, com incrementos de abrangéncia. A
partir de 2014, o grupo de discussdo sobre o Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentdrias 2015 foi hospedado no portal Participa.br. Com cerca
de 80 integrantes, a comunidade repetiu o formato utilizado no grupo
eletrénico do ano anterior para colocar em discussao o texto que deveria
ser enviado ao Congresso Nacional em abril daquele ano. Dessa vez, o
processo foi mais aberto e transparente, e qualquer pessoa interessada
pode acompanhar os debates e apresentar suas propostas de emendas
ao texto legal. Varios aspectos do processo iniciado no ano anterior foram
mantidos, como a mediagdo ativa, o tratamento oficial das propostas e o
periodo de realizagdo da consulta.

Além da participacdo de qualquer interessado, houve a busca de
contribuicdes para a elaboracdo da LDO em outras fontes de reivindicacdes
da sociedade, como as conferéncias nacionais recentes. O mesmo
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aconteceu com as pautas nacionais de demandas apresentadas por
organiza¢des e movimentos sociais ao Governo Federal, sistematizadas
pela Presidéncia da Republica por meio de sistema eletrénico integrado
a Mesa de Monitoramento das Demandas Sociais, o que permitiu a
articulacao entre diferentes canais, como ja havia ocorrido no ano anterior
com o Marco Regulatério das Organiza¢des da Sociedade Civil.

Trés emendas provenientes da sociedade foram incorporadas no
Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias 2015, enviado ao Congresso
Nacional em abril de 2014. A Tabela 4 apresenta dados relativos as
consultas publicas para elaboracdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias em diferentes anos.

A elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual para 2015 também passou
por uma discussdao com a sociedade, por meio de uma segunda audiéncia
publica, realizada em 4 de junho de 2014. O numero de participantes
foi mais reduzido do que no ano anterior, e, dessa vez, as respostas
ministeriais foram muito escassas e nao foi possivel identificar em que
medida as reivindicagdes foram contempladas.

Tabela 4 — Consultas publicas para elaborag¢do do PLDO

Participantes

Inicio Término Plataforma Acessos Comentarios Votos Propostas Incluidas

estimados
PLDO Grupo de
2014 20/02/2013 | 15/03/2013 emails 100 - - - 17 1
ZI(_)?(S) 17/02/2014 | 07/03/2014 |Comunidade 80 1330 151 - 15 3
ZI(_)?_E 11/02/2015 | 04/03/2015 [Comunidade 100 1154 118 - 15 4
PLDO .
2017 31/01/2016 | 18/02/2016 |Comunidade 140 852 31 14241 15 pendente

Fonte: elaboragdo propria.

A consulta publica sobre o conteido do Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentdrias ocorreu novamente em 2015 e 2016, na mesma
comunidade digital dos anos anteriores. As propostas incorporadas ao
projeto de lei — e posteriormente sancionadas — ndo apenas sdao mais
numerosas a cada consulta, como permanecem nos textos legais dos anos
posteriores e sdo, portanto, cumulativas.
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Consideragoes e perspectivas

Representatividade

Uma primeira reflexdo diz respeito a representatividade. Estratégias
como o orgamento participativo adotado por estados e municipios
revelam uma preocupacdao de envolver a populacdo no processo de
elaborag¢do orcamentdria. Isso ainda é pouco comparado a previsao ampla
de participacdo estabelecida na Lei de Responsabilidade Fiscal, mas é
muito mais do que o Governo Federal vinha fazendo até 2003.

As iniciativas federais de participacdo no planejamento e
orcamento adotadas naquele ano diferem do orcamento participativo
em muitos aspectos. Os municipios e estados que adotaram o orgamento
participativo enfatizaram o debate sobre alocac¢do de recursos publicos,
em estruturas caracterizadas por uma mobilizacdo inicial de base (as
guais o cidaddo tem acesso direto sem necessidade de intermediagao),
passando por outros colegiados mais agregados até produzir propostas
para o orcamento anual. Por sua vez, o modelo federal enfatiza
mais a funcdo de planejamento, provocando uma participacdo mais
indireta com o protagonismo de conselhos de representacdo mais
agregada ou movimentos e organiza¢Oes da sociedade civil, que trazem
propostas direcionadas a prioridades para uma agenda quadrienal de
desenvolvimento expressa no PPA.

Considerando o Férum Interconselhos uma estratégia participativa
de segundo nivel, a representatividade se torna ainda mais complexa: os
membros do férum deviam atuar tanto como representantes das suas
respectivas entidades quanto dos conselhos que os indicaram e, assim,
detoda uma areade politicas publicas, frente as demais. Se isso fortalecia
a articulagao institucional do férum com os conselhos e agregava valor
aos debates transversais, tinha no seu reverso um maior risco de
afastamento em relacdo a sociedade e aos cidaddos ndo organizados.
A mobilizacdo e a ampliacdo dos debates para um numero maior de
participantes era uma tarefa delegada aos conselhos e organizagdes
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integrantes — instancias de participacdo de primeiro nivel — de forma
auténoma e sem acompanhamento pelo Férum Interconselhos.

Resta saber, portanto, o quanto da sociedade brasileira foi
efetivamente envolvida pelas estratégias participativas adotadas pelo
Poder Executivo federal.

Legalidade

Uma segunda ponderacdo diz respeito ao quadro normativo
vigente. O art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal ndao alterou a
maneira como o plano plurianual era elaborado pelo Poder Executivo
até 2003 e ndo incidiu sobre a elaboracdo das leis orcamentarias até
2012 — apesar da repeticdao de suas disposi¢cdes nas LDOs de 2006 a
2012. Mesmo depois desses anos, as estratégias adotadas cumpriram
apenas parcialmente a determinacao legal.

Um exemplo dessa situacdo é o proprio decreto de gestdo do PPA
2012-2015, base normativa para o monitoramento participativo aqui
descrito. O inciso VIl do seu art. 32 vinculava a participagao a gestdo do
plano como um todo, o que inclui, segundo o art. 12 do mesmo decreto,
as atividades de implementacdo, monitoramento, avaliacdo e revisao.
Apesar da relevancia das agendas transversais para o monitoramento,
a implementacdo e a avaliacdo ndo foram objeto de participacdo e ndo
contaram com a colaboragao dos conselhos e entidades (ressalvados os
€asos em que conseguiram atuar junto aos érgdos setoriais). No caso da
revisdo, a estratégia participativa em funcionamento foi ignorada.

Também é bastante significativo o fato de a Lei n2 10.180, de 6 de
fevereiro de 2011, que organiza e disciplina o Sistema de Planejamento
e de Orgcamento Federal, ndo fazer — até hoje — qualquer mencdo a
participagao popular.

Ndo se pode dizer que haja, portanto, uma participacdao
popular institucionalizada na elaboracdo e gestdao do planejamento e
orcamento federal, e sim iniciativas que promovem alguns avangos, mas
permanecem abaixo do que a prdpria legislacdo exige.
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Metodologia

Uma terceira critica diz respeito aos resultados das metodologias
adotadas. Até pelo ineditismo das a¢Ges, nem tudo o que estava previsto
para ocorrer foi verificado na realidade. No monitoramento do PPA,
a adocdo das agendas transversais exigia uma participacdo ativa dos
conselhos na sua leitura e critica. Nao se tem noticia se houve a leitura
dos relatdrios, mas a critica do seu conteddo ndo retornou ao 6rgao
central de planejamento.

No ambito da participagdo no orgamento, uma realidade fiscal de
restricao a expansao de despesas dificultou o atendimento as demandas
da sociedade. Ainda assim, ao estabelecer um didlogo entre os érgaos
setoriais e os atores ndo governamentais em torno de um conjunto
definido de a¢Ges orcamentarias indicadas como relevantes, o processo
participativo propiciou aos agentes publicos a oportunidade de explicitar
medidas institucionais de natureza ndo orcamentaria que vinham sendo
adotadas, o que vai além dos limites do instrumento legal em debate e
revela que ha necessidade de pensar a participagao também na gestao
publica e na comunicacgdo social.

Essas situagGes abrem espaco para pensar as metodologias
adotadas como possibilidades de aprendizado institucional, desde que
submetidas a uma adequada avaliacdo. De forma limitada, essa foi de
alguma forma a pretensdo deste texto.

Perspectivas

Alguns elementos razoavelmente precisos permitem avaliar que,
por meio das diversas estratégias realizadas, a busca por democratizacao
e inclusdao de novos interlocutores nos debates sobre planejamento e
orcamento alcangou resultados positivos. No caso das consultas publicas
do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias, a maturidade do processo
é revelada pela sua continuidade e periodicidade, com propostas sociais
sendo apresentadas cada vez com mais qualidade técnica, como indicam
0s numeros crescentes de emendas incorporadas ao texto. No caso das
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audiéncias publicas sobre o orcamento federal, o propdsito de ampliacao
do didlogo sobre o tema esta cumprido, mas a efetividade sobre a
elabora¢do orgamentaria em si ainda precisa ser mais bem demonstrada.
Ainda assim, os dados de 2013 revelam que, mesmo com todas as
restricOes fiscais, as acOes orcamentarias selecionadas pela sociedade
apresentaram, em média, incrementos de valor em proporg¢do superior
aqueles exibidos pelas demais, o que pode indicar algum efeito indutivo
que merece ser pesquisado.

Em relacdo a participacdo na elaboracdo e no monitoramento
do plano plurianual, ha elementos mais robustos para conduzir a uma
avaliacdo positiva. A alta proporcdo de convergéncias verificadas entre
demandas da sociedade e elementos incorporados ao projeto de lei, em
2011, indica que o planejamento governamental esta razoavelmente
permedvel a esses novos atores. A prépria continuidade do processo
participativo, com o comparecimento e a adesdao dos participantes,
representou um caso bem sucedido de trust-building, dadas as criticas e
rupturas que o antecederam. Por fim, a légica que orientou a elaboracdo
do PPA vigente, mais estratégico e com linguagem mais simples, tornou
mais propicia a apropriagdo social do contelddo do plano, cujas agendas
transversais sdao um bom exemplo.

Nesse sentido, é importante lembrar que, no ano de 2013,
a estratégia do Foérum Interconselhos foi submetida a avaliacdo
internacional do Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais das
Nagbes Unidas. O resultado foi a conquista, em 2014, do primeiro lugar
no Prémio de Servico Publico das Na¢des Unidas na categoria de inovagao
em participacdo social. A distin¢cdo, considerada a mais importante do
mundo em administragao publica, confirma o reconhecimento do féorum
como uma iniciativa inovadora de exceléncia na gestdo publica e o habilita
internacionalmente como uma pratica bem-sucedida.

Os bons resultados, mais do que motivo de comemoragdo, servem
como um chamado a responsabilidade para mostrar que a participacao
no PPA, na LDO e na LOA ndo é mais uma novidade, mas uma realidade,
e seus desafios precisam ser enfrentados. Entre os principais desafios, a
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integracdo efetiva entre os instrumentos de planejamento e orcamento
aparece como o mais urgente. A existéncia de processos participativos
distintos para cada um deles é um sintoma muito nitido de que ndo ha
uma articulacdo suficiente para que sejam tratados como expressdes de
um mesmo projeto de desenvolvimento nacional.

No lado da participacdo, a articulacdo dos canais e o fortalecimento
da inclusdo sdo tarefas a serem cumpridas. O Férum Interconselhos
trouxe uma mensagem forte de que ndo é possivel criar novos espagos
de participacdo que ignorem, substituam ou concorram com outros
preexistentes, caso se pretenda ter deles algum apoio. A articulacao
que ele representou para os conselhos nacionais, no entanto, ainda nao
alcancou os varios outros canais governamentais mantidos para dialogar
com a sociedade.

Sobre a inclusdo, ndo se pode ainda considerar que essas estratégias
tenham mobilizado a sociedade brasileira, mas um pequeno estrato dela.
Os atores sociais que ndo integraram essas discussdes até o momento
devem ser agora o foco para o desenvolvimento de novas abordagens
de didlogo, caso se pretenda que o produto desses debates tenha mais
representatividade. O recorte territorial e comunitdrio das discussdes é
uma boa maneira de alcancar a coletividade de cidaddos, como ocorre no
orcamento participativo, e sobre isso os estados e municipios tém muito a
ensinar a um Governo Federal que ainda estad devendo melhores resultados.

Para cumprir toda essa agenda de aperfeicoamento, é necessario
reconhecer que hd alguns fatores que favorecem a continuidade das
praticas de participacdo no planejamento e orgamento publicos. Um
primeiro fator é a abrangéncia dessas func¢des estatais, que alcanca
todos os setores do governo e todas as suas politicas publicas, de forma
totalizante. Assim, as discussdes sobre planejamento e orgamento
aparecem ndo apenas como uma das mais importantes arenas decisorias
estatais, mas factualmente como a sintese de todas elas. Isso as torna
0 nd mais estratégico para incidéncia da sociedade, porque, por meio
delas, consegue interferir em qualquer outra decisdo publica que seja de
seu interesse. Ao revés, os atores sociais que ndo se engajarem nessas
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discussOes correm o risco de perder a oportunidade de influenciar uma
agenda de desenvolvimento nacional.

Outro fator de estimulo a continuidade dessas praticas é a existéncia
de um quadro humano capaz de assumir a responsabilidade por elas,
dentro dos drgaos envolvidos. As areas de planejamento e orcamento
foram historicamente habitadas por uma burocracia de elevada
especializagdo técnica — uma tecnocracia —, que, no caso do Governo
Federal, se manifestou na forma de carreiras de servidores publicos
estdveis, com capacidade e eficiéncia aferidos ndo apenas em processos
seletivos, mas em avaliacbes de desempenho periddicas. Ndo seria
possivel o desenho ou a implementacdo de nenhuma das estratégias aqui
descritas se ndo fosse a atuagdo dessa burocracia técnica, em especial os
analistas de planejamento e orcamento, no Ministério do Planejamento
(MP), e os especialistas em politicas publicas e gestdao governamental,
na SG, além de outros. Foram os servidores desses drgaos que tornaram
realidade os didlogos dos ultimos anos e que os mantém até hoje.

A abertura do Estado brasileiro a interacdo com os atores fora dele
é também uma abertura para dentro. Uma das revelagdes mais ricas dos
processos participativos é a percepgao de que as pessoas que confiam
neles e passam a frequentar os canais governamentais descobrem que
nao estdo penetrando em espagos vazios, mas ja ocupados por outros
seres humanos que ndo tém a mesma experiéncia de vida, mas também
possuem voz, opinido, valores — e as acolhem.

Ndo é de outra forma, sendo por esse encontro de seres humanos,
que o projeto de democracia se resolve.
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O JOGO DO ORGAMENTO

Otavio Ventura

A ironia mais tragica em torno do orcamento publico talvez seja a
pratica quase universal de representa-lo como uma planilha. Complexo e
assimétrico, regido por relagdes nao lineares e logicas ndo deterministicas,
animado por uma teia de crencas e interesses ratificados em interagGes
sociais, politicas, econdmicas, juridicas e técnicas, o mundo do orgamento
publico é muito diferente da planilha, que se resume em um bom recurso
para tratar dados tabulares. A ironia reside precisamente na relagao quase
forcada que ha entre eles.

E é uma ironia tragica. Primeiro, porque alguns partiddrios da
planilha podem sentir desconfortos com a teimosia do orgamento publico,
que insiste em se comportar a partir de sua légica particular, e vice-versa.
Segundo, porque a planilha, que deveria ser apenas um método de
representacao, tende a prevalecer sobre o préprio objeto representado,
na medida em que ela cumpre o papel de omitir os processos que resultam
tanto na idealizagdo e normatizagdao das regras orcamentdrias quanto na
guantificacdo dos montantes anuais organizados por essas regras. E isso
faz toda diferenca.

E quase como se as emissoras de televisdo informassem o resultado
do futebol, mas nunca transmitissem a partida que produziu esse
resultado. Afinal, o que realmente importa é o resultado. Ou sera que
nao? Este trabalho parte do pressuposto de que é fundamental conhecer
gquem joga o jogo e compreender como ele é jogado, especialmente
em um tipo de disputa em que quem escreve as regras sao 0s proprios
jogadores’®, ndo raramente durante’” o prdprio jogo, e as vezes até depois

76 Muitas vezes o objeto em disputa é a propria defini¢cdo das regras, a exemplo do que o
Executivo faz quando define regras de classificacdo orgamentdria ou do que o Legislativo
faz quando autoriza certos tipos de remanejamento orgamentario, questdoes que serdo
abordadas mais adiante.

77 Tome-se como exemplo os episddios em que o Congresso Nacional aprovou mudangas
na meta fiscal durante os préprios exercicios de 2014, 2015 e 2016.
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de encerrada’® a partida. Eventualmente, nesse jogo, é possivel identificar
parceiros e rivais, jogadores expulsos e machucados, jogadores da
lideranga e retardatdrios. Mas, como as regras mudam, também mudam
os objetivos. E tudo pode se inverter.
O argumento central aqui defendido sera o de que a maneira como
0 jogo do orcamento é jogado vem mudando substancialmente e de
forma muito rdpida, de modo que a compreensdo desse processo exige
gue novas e velhas questdes sobre orgamento publico sejam levantadas.
Algumas delas podem ser derivadas da observacdo cuidadosa de partidas
orcamentarias disputadas na esfera federal no periodo recente, das quais
trés sdo especialmente ilustrativas:
I. A introdu¢do do plano or¢amentario” em 2013 levanta
guestdes importantes no ambito da gestdo orcamentaria.
Quado fragmentado é o orgamento brasileiro? O que causa
essa fragmentagdao? Quais impactos podem ser atribuidos
as inovacdes recentemente introduzidas na estrutura
orcamentaria? Como a fragmentacdo influencia a eficiéncia
orcamentaria das politicas publicas? E a transparéncia
orcamentaria? A fragmentacdo pode ser considerada como
ponto de tensdo entre transparéncia e eficiéncia orcamentaria?
Il. O surgimento do or¢amento impositivo®® em 2014 suscita
questdes relevantes sobre a relacdo entre os poderes e sobre
a formacdo das coalizdes partiddrias. Qual era a légica da

72Um exemplo é o episddio em que o Tribunal de Contas da Unido resolveu mudar, em 2015,
a sua interpretagdo sobre a legalidade de determinados tipos de crédito orgamentario,
com aplicagdo retroativa as contas de 2014.

720 plano orgamentério é uma forma de dar transparéncia ao orcamento sem, no entanto,
aumentar a sua fragmentagdo. Isso se dd porque a associagdo de uma determinada
despesa a um plano orcamentario cumpre a funcdo de qualificar as informagdes sobre
tal despesa, mas ndo acarreta nenhum enrijecimento formal a ela, diferentemente de
classificagGes mais tradicionais como o programa, a ac¢do ou o localizador.

80 Ficou conhecido como or¢gamento impositivo o conjunto de regras introduzidas na
Constituicdo Federal pela aprovacdo da PEC n2 358/2013. Essas regras garantem que
emendas parlamentares tenham recursos liberados se certas condigdes técnicas forem
atendidas e as protegem de contingenciamentos desproporcionais aos aplicados em
despesas ndo oriundas de emendas.
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liberacdo de recursos para emendas parlamentares? Como o
orcamento impositivo afetou essa légica? Como isso impacta a
relacdo entre os poderes? Como isso afeta o espacgo decisério do
governo? Como esse novo arranjo ajuda a explicar fendbmenos
mais recentes?

A criminalizacdo de decretos orgamentarios no processo de
impeachment® de 2016 traz muitas questBes sensiveis e de
todas as naturezas. Do ponto de vista técnico, o que fez os
burocratas do Tribunal de Contas da Unido (TCU) mudarem
sua interpretacao sobre os decretos de créditos suplementares
e por que os burocratas do Executivo defendem outra visdao?
Sob a dtica do direito, qual é o impacto da interpretacdo do
TCU para a seguranga juridica da gestdo orgamentaria e
em que medida a nova posi¢cdo encontra ressonancia nos
tribunais de contas estaduais? Sob a dtica politica, como certos
aspectos orcamentdrios rotineiros se tornaram politicamente
relevantes para justificar o afastamento de um governo eleito?
E sob a dtica econdmica, como a possibilidade de adocdo de
politicas anticiclicas é afetada pela interpretacao orgamentaria
defendida pela acusag¢do?

Sdo alguns poucos exemplos, hd muito mais a ser perguntado. O

objetivo central aqui é comecar a levantar algumas dessas questdes a
fim de organizar uma agenda de pesquisa que contribua para aumentar
a compreensdo sobre o que vem acontecendo no jogo do orgamento
publico. E esse espirito exploratdrio que faz com que este seja um trabalho
de muitas perguntas e de poucas respostas.

Ainda assim, as perguntas ajudam a deixar claro que, para enfrentar

o desafio de captar toda a complexidade do mundo orcamentdrio, é
preciso aborda-lo de modo suficientemente abrangente. Essa abordagem
deve ser capaz de relacionar elementos nem sempre explicitos, tais como

81 Aqui se refere as pecas acusatdrias do processo de impeachment contra Dilma Rousseff
iniciado em 2015 e desenvolvido em 2016, que reivindicaram que a edi¢do de certos
decretos orgamentarios poderia ser considerada como crime de responsabilidade.
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0s principais grupos de jogadores, o conjunto de crencas e interesses
de cada um, a disputa pelas regras menos estaveis do jogo, os valores
oficializados nas regras mais estdveis e as possibilidades que se abrem ou
se fecham sobre como pensar orcamento publico a partir desses valores.

Se décadas atrds o dilema estava em como definir os contornos
de uma abordagem tedrica para o orgamento publico®, hoje o debate
talvez esteja mais centrado em como articular dezenas®® de teorias
emergentes. Por exemplo, muitos cientistas politicos ligados a corrente
neoinstitucionalista® talvez sugerissem abordar o orgamento publico
enquanto instituicdo® que media o comportamento de atores individuais e
organizacionais. Alguns socidlogos argumentariam que uma aproximacao
possivel seria o desenvolvimento de uma sociologia politica® do
orcamento. Juristas talvez defendessem o campo do direito financeiro e
orcamentario?”. Economistas poderiam focar em temas como arrecadacéao,
alocagdo e endividamento ao enfatizar a dimenséo fiscal do orgamento®,.
Estudiosos da administracdo publica talvez sugerissem enquadramentos
tedricos como os modelos de planejamento® ou de governanga®.

Todas essas opcOes (além de muitas outras) parecem ser
interessantes, e é muito provdvel que uma associacdo complementar
entre elas talvez seja a forma mais produtiva de estudar um objeto tdo
multifacetado quanto o orgamento. Este trabalho partird de conceitos
inerentes a algumas dessas teorias para propor uma abordagem que o
encare como um emaranhado de relagdes de poder entre jogadores e
regras do jogo.

82 \ler Lewis (1952).

8 Ver Khan e Hildreth (2002) e Bartle (2001).

84 Ver Hall e Taylor (1996).

85 Como os trabalhos de Figueiredo e Limongi (2002), de Costa (2011) e de Rocha (2014).

8 Como o estudo de Abreu (2014), nos moldes tedricos de Lascoumes e Le Galeés (2012).

87 Como nas colunas juridicas sistematizadas em Conti (2016).

8 Como os estudos de Gobetti e Orair (2016), Almeida e Gobetti (2016) e Cunha et al
(2016).

8 Como os trabalhos de Cardoso Jr. e Matos (2011), de Cardoso Jr. e Garcia (2015), de
Neiva (2011) e de Ribeiro (2011).

% Como na abordagem da Organizac¢do para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
— OCDE (2015) e dos trabalhos de Melo (2011) e de Barcelos (2012).
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A proxima secdo pretende esclarecer os pressupostos bdsicos dessa
abordagem?®!. Emseguida, outrasec¢do é dedicadaaproblematizar questdes
politicas, econdmicas, juridicas e técnicas sobre o jogo do or¢camento. Por
fim, o trabalho é encerrado com alguns esbocos de possibilidades para se
avancar no estudo do orgcamento.

Jogadores e regras do jogo

Quando um brasileiro visita um hospital publico, ele vé o prédio, o
corredor, a maca, o equipamento, a seringa, a radiografia e o remédio. O
que ele ndo vé é dotacdao, emenda, suplementacdo, contingenciamento.
Nem plano, meta, indicador, programa ou acdo. Ndo vé custeio,
investimento, repasse, licitagdo ou convénio. E muito menos despesa
corrente, de capital, obrigatdria ou discricionaria. O jogo do orcamento
funciona a partir de uma gramatica prdpria. Um vocabulario extenso
dominado por um seleto conjunto de jogadores em que cada termo
funciona simultaneamente como regra do jogo e como objeto de disputa
permanente.

O nosso visitante também vé muita gente no hospital. Vé
trabalhador na seguranca, na recepgao, na limpeza, no refeitdrio e na
manutencdo, além do doente, do enfermeiro e do médico. Mas nao
vé quem elabora, altera, audita ou julga o orcamento do hospital.
Ndo vé o dirigente que distribui limite orcamentario. Nem vé analista,
coordenador, gerente ou diretor de érgdo de orcamento. Ndo vé o
parlamentar®? que emenda o orgamento, nem 0 assessor que escreve a
emenda ou o auditor que fiscaliza as contas. E que os jogadores desse
jogo habitam escritérios e gabinetes muito distantes desse hospital
ficticio, ou de qualquer hospital do mundo real. Praticamente invisiveis
ao cidaddao comum, eles seguem as regras do jogo ao mesmo tempo em
que disputam novas interpretac¢des sobre elas.

91 E importante advertir desde ja que, apesar do vocabulario utilizado, a abordagem aqui
proposta pouco ou nada se assemelha a Teoria dos Jogos.
92 Talvez esse jogador especifico o nosso visitante veja.
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A relagdo entre todos esses elementos suscita perguntas a partir
de dois pontos de vista indissociaveis. Um primeiro conjunto de questées
trata de como as regras do jogo influenciam os jogadores, desde uma
l6gica mecanica relacionada ao mero seguimento de regras, até uma
reproducdo mais complexa associada ao papel das regras na formacgao
de crencas, interesses, quadros cognitivos e visdes de mundo dos
jogadores. O outro conjunto de questdes trata de como os jogadores
influenciam as regras do jogo, desde adaptacgdes e reinterpretacdes
mais discretas até rearranjos institucionais de grande porte.

Essa forma de organizar o raciocinio é inspirada em tedricos
como Anthony Giddens e Pierre Bourdieu. Giddens (2000) defende
gue o conceito socioldgico de estrutura deve ser pensado como dual,
ja que ela influencia os comportamentos ao mesmo tempo em que é
permanentemente constituida e modificada por eles. Em sua teoria da
pratica, Bourdieu (1983) afirmava que estruturas e comportamentos
se atualizam mutuamente em um duplo processo de interiorizagao da
exterioridade e de exteriorizagao da interioridade.

A interiorizacdo da exterioridade diz respeito a como as regras
do jogo influenciam os jogadores. Nessa 6tica, o comportamento dos
jogadores seria algo explicavel a partir das regras do jogo, cujo exame
seria, portanto, o centro da analise. Deinicio, é importante esclarecer que
a expressao regras do jogo estd sendo empregada aqui como o conjunto
de elementos formais e informais associados ao mundo orgamentario,
tais como os termos técnicos, as categorias orcamentdrias, os jargdes
usuais, as praticas recorrentes, as normas juridicas, os cddigos de
conduta, os instrumentos legais e os processos institucionais.

Comecemos entdao a engatinhar por esse tortuoso caminho.
Em primeiro lugar, é possivel que regras orcamentdrias sejam
ideologicamente® neutras? E sabido que o senso comum costuma

% Apesar de esse significante ser praticamente um tabu, optou-se aqui por utiliza-lo em
detrimento de alternativas como axiologia ou carga valorativa. O significado de ideologia
é empregado aqui da forma mais ampla possivel, envolvendo desde preferéncias (ou
negacGes) politicas, partidarias e técnicas, passando por interpretacGes particulares
sobre o mundo social até as escolhas mais pessoais na vida cotidiana.
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atribuir neutralidade aos instrumentos técnicos. Contudo, pensadores
como Slavoj Zizek e Michel Foucault certamente negariam essa
possibilidade. Zizek (1996) argumenta que toda forma de representar
o mundo é ideoldgica, de modo que a negacdo ideoldgica seria apenas
mais uma ideologia. Se Zizek (1996) estiver certo, regras orcamentarias
ndao podem ser ideologicamente neutras. Como investigar, entdo, os
aspectos ideoldgicos embutidos nessas regras?

Os trabalhos de Foucault (2007, 2011) podem ser boas inspiragées
para isso. Suas arqueologias® buscam resgatar a trajetéria histdrica pela
qual é formado um determinado saber. Ja as suas genealogias® procuram
revelar a dindmica discursiva que seleciona quais saberes devem ou nao
ser legitimados como oficiais. Esses dois olhares combinados resultam na
nocao foucaultiana de poder, o poder-saber, que, por ser invisivel a olho
nu, teria mais eficdcia que poderes associados a algum autoritarismo
mais centralizado. No dominio do jogo do orgamento, estudos dessa
natureza podem contribuir para a compreensao de aspectos relevantes,
como os processos historicos pelos quais certos saberes (e ndo outros)
foram adquirindo prestigio na ordem do discurso técnico, ou os
contornos do poder-saber produzido a partir da materializacdo desses
saberes (e ndo de outros) em regras orgamentdrias.

Tomemos como exemplo o resultado fiscal e toda a repercussao
simbdlica que ele carrega. O que explica a preferéncia pela adocao
da métrica “resultado primario” como pratica quase universal de
comunicar o resultado fiscal no Brasil? Como a omissdo da despesa com
juros da divida no resultado primario ajuda a explicar essa preferéncia?
O que significa classificar saldrio de professor ou aquisicao de vacina
como despesa corrente com impacto no resultado primario? Quem sao
os destinatarios das despesas omitidas no resultado primario? E das
incluidas? O que mudaria na dimensdo simbdlica se educacdo e saude
fossem despesas omitidas no resultado primario e o servico da divida
fosse incluido? Enfim, que tipo de poder-saber é produzido por essas

% Ver Foucault (2007), por exemplo.
% Ver Foucault (2011), por exemplo.
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praticas? Qual é a influéncia dele na formacdo de um imaginario popular
positivo ou negativo em relagdo a essas despesas? E na formacdo do
imaginario especifico dos jogadores?

A nocdo de habitus em Bourdieu (1983) é particularmente
util para pensar sobre essa ultima pergunta. Para Bourdieu (1983), a
incorporacdo de valores, normas e principios sociais por agentes de
um mesmo campo conformaria entre eles um habitus comum que
funcionaria como um quadro orientador da ac¢do. Sendo o habitus
produto das relagdes sociais entre esses agentes, a sua ratificacdo tende
a assegurar a reproducdo dos mesmos valores que animaram as relagdes
gue o produziram. Os agentes estariam entdo submetidos a uma espécie
de dominacgdo simbdlica que, embora ndo funcione como um algoritmo
gue os transforme em robds, acaba definindo contornos relativamente
claros de predisposi¢Ges e inclinagdes socialmente adequadas entre
esses agentes.

Aqueles que jogam ojogo do orcamento certamente compartilham
muitas caracteristicas, como a selecdo por concurso, a prestacdo de
homenagens aos mesmos saberes e o pertencimento a faixas salariais
semelhantes, no caso dos técnicos, ou como a filiagdo partidaria e a
experiéncia militante, no caso dos politicos. Entretanto, é importante
ter em mente que, por atuarem no jogo em posicdes diferentes, muitos
desses jogadores possivelmente conformam habitus também diferentes.
Quais seriam, por exemplo, os elementos que caracterizam o habitus
dos técnicos que trabalham no érgdo central de orcamento e quais
seriam os desdobramentos praticos desse habitus para cada resultado
do jogo? E dos técnicos que trabalham nas setoriais de orcamento? E
dos dirigentes? E dos parlamentares? E dos técnicos legislativos? E dos
auditores de contas?

Esse é um dos pontos de vista. Ha ainda a ética da exteriorizagdo
da interioridade, mais ligada a questdes sobre como os jogadores
influenciam as regras, uma perspectiva que coloca os jogadores e seus
comportamentos no centro da analise.
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Jogadores politicos desempenham um papel importante nesse
jogo. Alinhatedrica de Pereirae Mueller (2002) explica o comportamento
desses jogadores como uma espécie de barganha entre um Executivo
sempre carente por apoio parlamentar e um Legislativo formado por
congressistas dvidos por direcionar recursos aos seus redutos eleitorais
para ganhar mais visibilidade e mais votos. Nessa ética, haveria uma
correlagdo considerdvel entre taxa de liberacdo de recursos para
emendas individuais e a taxa de apoio parlamentar. Além disso, haveria
certa desvirtuacdo do orcamento causada pelos parlamentares, que
o deslocariam de uma légica mais programdtica e nacional para uma
I6gica mais fragmentada e regional.

Figueiredo e Limongi (2002) discordam dessa linha explicativa e
argumentam que o sistema politico brasileiro ndo oferece as condicées
institucionais parafuncionardessa maneira. Em primeiro lugar, o sistema
de lista aberta faz com que deputados possam deixar de ser reeleitos
mesmo que obtenham mais votos, ou que possam ser reeleitos mesmo
gue recebam menos votos, o que significa que a variavel quantidade
de votos ndo é exclusiva na equacdo que define a reeleicdao desses
jogadores. Além disso, as normas congressuais tendem a privilegiar a
atuacdo conjunta de parlamentares, por meio de emendas de bancada,
o que limita em alguma medida a capacidade de agir individualmente
sobre o orcamento. Essas duas caracteristicas institucionais do modelo
brasileiro ofereceriam incentivos para que os deputados atuassem de
forma mais integrada aos seus partidos, disputando destaque em suas
candidaturas regionais e protagonismo em emendas de bancada, ainda
que continuem a disputar votos individuais junto aos seus eleitores.

Essas distingdes tedricas sdao importantes para o jogo do
orcamento, ja que a primeira linha explicativa considera como jogador
o congressista individual, enquanto a segunda considera como jogador
um determinado agrupamento de congressistas, seja por critérios
partiddrios ou de bancada.

H4 ainda os jogadores burocratas. Um fato curioso é que, embora
pareca mais natural em agentes de natureza politica, a capacidade de
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agir com viés ideoldgico vem sendo cada vez mais evidenciada por
estudos sobre aqueles que definem a si mesmos como técnicos.

Tragtenberg (2006) examinou o modo de pensar e agir de
burocracias situadas em universos tao distintos quanto o Antigo Egito,
a China Imperial, a América Pré-Colombiana e o Estado contemporaneo
gue vivenciamos hoje. Nesse Ultimo caso, Tragtenberg (2006)
caracterizou a burocracia como expressao da técnica e da dominacao,
associando elementos como a racionalidade instrumental como
condicdonecessdriaparalegitimarumtipoespecificode comportamento
burocratico que ele chamou de messianismo administrativo®.

Entendida enquanto disputa por uma espécie de supremacia
técnica suficientemente legitima para definir aquilo que deve
ser oficializado como interesse publico, a ideia de messianismo
administrativo aparece em estudos sobre burocratas das forgas
armadas (D’ARAUJO et al., 2014), da area econdmica (GOUVEA, 1994) e
da area de planejamento (MORETTI, 2012), além de ensaios recentes®’
sobre a atuacdo de burocratas da justica.

Ha ainda as perspectivas mais tradicionais, que incluem a visdo
weberiana do burocrata como mero seguidor de regras, classificada
por Lotta, Pires e Oliveira (2014) como perspectiva estrutural, além
da visdo economicista do burocrata como maximizador de interesses
pessoais, classificada pelos mesmos autores como perspectiva de acao
individual.

Outra perspectiva seria a do ativismo institucional, segundo a
qgual burocratas ndo se comportariam como seguidores mecanicos de
regras, nem como maximizadores de interesses pessoais, mas como

% Esse conceito de Tragtenberg (2006) foi inspirado na teoria administrativa de Taylor,
que, por optar pela ndo consideragdo de elementos sociais como as lutas de classe e,
consequentemente, dos conflitos de interesse inerentes a essas lutas, acabava por ver no
empresario a capacidade de satisfazer simultaneamente os interesses da sociedade e o
interesse individual do consumidor. Analogamente, o servidor publico seria aquele capaz
de defender ao mesmo tempo o interesse publico e o interesse particular de qualquer
cidaddo.

97 Ver Araujo (2015), Fornazieri (2016) e Vicenzi (2016).
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ativistas orientados por idedrios especificos, como verificado no estudo
conduzido por Abers (2015) sobre burocratas ambientalistas.

E claro que a possibilidade de concretizagdo de qualquer uma
dessas perspectivas depende em grande medida do grau de autonomia
conquistado pelos burocratas, conforme demonstrado pelas pesquisas
de Pires (2009) e de Lotta e Oliveira (2015). No ambito da burocracia
ligada ao jogo do orcamento, estudos recentes vém apontando altos
graus de autonomia. Cavalcante, Camdes e Knop (2015) mostraram que
burocratas de 6rgdos centrais do Executivo federal percebem como alta
a sua autonomia profissional e como baixa a influéncia partidaria na
ocupacao de cargos de confianga. Os estudos organizados por Lopez
(2015) vao ainda mais longe e usam dados empiricos para comprovar
gue nomeac¢des motivadas exclusivamente por proximidades partidarias
vém ocupando um espago pequeno em relagdo ao volume total de
cargos, mesmo quando considerados somente os cargos mais altos.

Entretanto, é preciso atentar para o fato de que mais autonomia
nao significa necessariamente menos influéncia do habitus. Talvez seja
0 contrario. Se ha situacdes em que um burocrata é relativamente
livre pra escolher onde depositar suas energias, como explicar as suas
escolhas? Como um promotor de justica escolhe o que investigar?
Como um fiscal de contas escolhe onde fazer inspe¢des? Como um
analista do Executivo escolhe quais notas técnicas serdo elaboradas
com mais profundidade e quais serdo padronizadas? Em que medida
essas escolhas explicam a prépria legitimidade para ser autbnomo? Em
gue medida a adogdo de outras escolhas impacta essa legitimidade?

E precisamente nesse ponto analitico que a exterioriza¢do da
interioridade dialoga com a interiorizagao da exterioridade. Isso é a
dualidade da estrutura. E esse posicionamento tedrico sobre a relacdo
entre autonomia dos agentes (jogadores) e contexto ao qual estdo
submetidos (regras do jogo) exige que certos tipos de questionamentos
sejam feitos.

Se um burocrata é um mero seguidor de regras (formais ou
informais), quais sdo os elementos que explicam os percursos pelos
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guais ele reconhece essas regras, e ndo outras, e pelos quais ele as
interpreta de uma forma especifica, e ndo de outra? Por outro lado, se
um burocrata é um maximizador de interesses pessoais, quais sdo os
processos pelos quais ele adota e internaliza determinados interesses
como seus, e ndo outros? Que fatores explicam a formacao da visao
particular de mundo a qual burocratas messianicos tentam oficializar
como interesse publico? Como é formada a agenda de burocratas
ativistas?

Enfim, hd muito a ser perguntado sobre a influéncia dos jogadores
no jogo do orcamento, sejam eles politicos em busca do cumprimento
de suas agendas individuais ou partidarias, sejam eles burocratas
messidnicos, ativistas, maximizadores de interesses, seguidores de
regras, ou uma combinacgdo disso tudo. Por exemplo, em cada uma das
grandes partidas orcamentdrias disputadas no periodo recente, qual das
perspectivas tedricas sobre jogadores politicos parece explicar melhor
o comportamento deles? E qual foi o papel dos jogadores burocratas
nessas partidas? Qual das perspectivas de burocracia discutidas aqui
descreve melhor a atuacdo dos técnicos do 6rgdo central de orcamento?
E dos técnicos que trabalham nas setoriais de orgamento? E dos técnicos
legislativos? E dos auditores de contas? Como esses comportamentos
ajudam a explicar os resultados das partidas?

Por fim, os pressupostos iniciais da abordagem aqui proposta
estdo resumidos no Quadro 1. Nessa abordagem, o estudo de um
determinado fen6meno or¢camentario corresponderia a caracterizacdo
profunda de regras e jogadores juntamente com a andlise das relagdes
ocorridas entre eles no decorrer do processo que produziu o fenébmeno
que se quer estudar.
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Quadro 1 - 0 jogo do orgamento: pressupostos, base tedrica e exemplos

Regras do jogo

Jogadores

Cada regra do jogo traria
embutida em si uma visdo de
mundo particular e ndo neutra

Cada jogador pertenceria a
certo grupo cujos membros
compartilhariam inclinagdes

Pressupostos cuja esséncia poderia ser revelada | e predisposi¢des para
pelo rastreamento do processo interpretar, seguir e disputar
histérico pelo qual os jogadoresa | as regras do jogo de um
teriam formalizado como regra. jeito especifico.
* Nogdo de ideologia em Zizek * Nogdo de habitus em
Base (1996) Bourdieu (1983)
tedrica * Nogdo de poder em Foucault  Teorias sobre burocratas e

(2007, 2011)

politicos

Alguns exemplos

Executivo distribui limites

orgamentarios

Legislativo aprova mudanga de
meta fiscal

Todos devem usar o Sistema
Integrado de Planejamento e
Orgamento (Siop)

Certos remanejamentos podem

ser feitos por decreto

O orgamento deve ser
elaborado usando tais
classificagOes

Tais despesas sdo obrigatorias

Burocratas do Executivo

Burocratas do Legislativo

Auditores de contas

Secretarios

* Ministros

Congressistas

Fonte: Elaboragdo prépria.

Obs.: Este quadro ndo tem pretensdo de ser qualquer coisa préoxima a um modelo de analise de
fendmenos orgamentdrios, limitando-se a ser apenas um resumo dos argumentos desenvolvidos

nesta segdo.
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O jogo sendo jogado

O termo presidencialismo de coalizdo foi cunhado por Abranches
(1988) para caracterizar o sistema politico brasileiro, o qual apresentaria
a peculiaridade de produzir coalizGes ndo sé partir de l6gicas partidarias,
mas especialmente fundadas em poderes politicos estabelecidos
regionalmente. Em sentido contrario, Limongi (2006) argumenta que
ndo hd elementos empiricos suficientes para sustentar que o sistema
politico brasileiro opere de forma tdo diferente das democracias
ditas mais avancadas a ponto de demandar um termo especial que o
diferencie delas. Para além dessas tensdes tedricas, o fato é que as duas
correntes sdo convergentes em uma reivindicagdo especifica: o modelo
brasileiro concentraria significativos poderes orcamentdrios nas maos
do chefe do Executivo.

Essa reivindicacdo é geralmente fundada em regras que garantem
a Presidéncia da Republica a iniciativa privativa tanto para propor a
programacdo de despesas (por meio das leis orcamentarias) quanto para
selecionaraquelasqueterao prioridade de execucdo (por meiodosdecretos
de contingenciamento). No primeiro caso, ainda restaria ao Legislativo
alguma possibilidade de influéncia por meio das emendas parlamentares,
mesmo que as regras para isso sejam relativamente limitadas®. Ja no
segundo caso, haveria muito pouco a ser feito pelo Legislativo. Entretanto,
é importante lembrar que essa aparente supremacia do Executivo sobre
o Legislativo no jogo do orcamento se da sobre uma parcela pequena das
despesas, conforme demonstrado no Grafico 1.

% Segundo Figueiredo e Limongi (2002, p. 313), “dispositivos constitucionais e legais
garantem a primazia do Executivo, preservando sua proposta orgamentdria, € normas
congressuais neutralizam a participagdo parlamentar individual”.
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Grafico 1 — Espaco de escolhas no orcamento: despesas discricionarias
como percentual do total das despesas primarias
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do Siop. Acesso em julho/2016.

Obs.: Para o célculo do total das despesas primarias de cada exercicio, foram considerados os
seguintes identificadores de resultado primario: 1 — despesa primaria obrigatdria; 2 — despesa
primaria discriciondria; 3 — despesa primaria discricionaria (PAC); e 6 — despesa primaria
discricionaria (emendas). Ja para o calculo das despesas discricionarias, foram considerados
apenas osidentificadores: 2 —despesa primdria discricionaria; 3—despesa primaria discricionaria
(PAC); e 6 — despesa primaria discricionaria (emendas).

Nos ultimos anos, os ditos amplos poderes orcamentarios do
Executivo foram exercidos, em termos financeiros, sobre menos de
10% das despesas primarias pagas. Isso quer dizer que mais de 90%
das despesas primdrias efetivamente pagas pela Unido a cada ano sdo
de natureza obrigatéria. E essa obrigatoriedade deriva, naturalmente,
de forca de lei, o que indica que também ha poderes orcamentarios
consideraveis nas maos do Legislativo. Como explicar, entdo, a
regularidade desse placar de “9 x 1” nas sucessivas partidas sobre
poder de decisdo na alocagdo orgamentdria nos ultimos anos?

Uma hipdtese é a de que esse “9 x 1” corresponderia a um
empate em termos de capital politico. Os mais de 90% de recursos
alocados de forma obrigatéria derivariam de normas cuja alteracdo
traria elevados custos politicos ao Legislativo, jd que muitas dessas
normas correspondem a conquistas histéricas do povo brasileiro, como
a universalizacdo da saude, o seguro-desemprego e a previdéncia.
Por outro lado, os menos de 10% de recursos alocados de forma
discriciondria pelo Executivo seriam mais volateis, derivados de
decisdes que podem ser tomadas, renovadas ou revogadas a cada ano
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a um custo politico bem mais baixo. A diferenca do custo politico para
exercer o poder orcamentario de cada lado seria explicada em termos
da flexibilidade das normas sob cada algada, o que faria com que esse “9
x 1” representasse, portanto, um equilibrio entre Executivo e Legislativo.

Ou talvez as despesas obrigatdrias ja sejam consideradas
pelos dois Poderes como “jogo jogado”, de modo que a disputa
cotidiana entre eles se concentraria mais em torno de onde alocar as
receitas que sobrarem. E interessante notar que, em todos os anos
representados no Grafico 1, ha uma diferenca nada desprezivel entre
0 montante autorizado pelo Legislativo para que o Executivo gaste
discricionariamente e o valor efetivamente gasto. Isso acontece
porque as receitas para fazer frente a essas despesas vém sendo
arrecadadas na proporg¢ao da metade do valor formalmente estimado
no orgamento. Qual é a légica por trds desse fendmeno? E quais sao
as suas implicagdes?

Explicagdes mais ligadas a ideia de orgamento como instrumento
de planejamento e controle tendem a considerar que, quanto mais
as programacdes de receitas e despesas se distanciam dos valores
efetivamente realizados, mais o orgamento estaria distante do seu
papel. Os partidarios dessa légica costumam chamar esse fenOmeno
de irrealismo fiscal, e alguns chegam a sustentar que essa pratica faz
do orcamento uma peca de ficcdo®.

Por outro lado, explicacdes mais ligadas a ideia de orcamento
como instrumento de pactuacdo politica entre Executivo e Legislativo
tendem a considerar que essa superestimativa de receitas seria um
artificio anualmente proposto pelo Executivo e chancelado pelo
Legislativo que teria como finalidade a ampliacgdo do espaco de
escolhas para os gastos discricionarios ao longo do ano, de modo que
os decretos de programacao financeira seriam o orcamento real®.

O primeirotipo de explicacdo vé o fendmeno enquanto disfuncao.
Ja o outro tipo o vé como regra do jogo. Estudos mais aprofundados

% Ver Conti (2015).
100 \er Figueiredo e Limongi (2002).
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poderiam ajudar a compreender melhor essas tensGes. Perspectivas
comparadas tanto no ambito subnacional quanto internacional
permitiriam saber em que medida esses aspectos encontram identidade
ou diferenga em outros contextos orcamentarios.

Ha alguns fatores que complicam ainda mais a analise. O
pagamento de restos a pagar, por exemplo, possivelmente exerce alguma
influéncia. Empenhos realizados em exercicios anteriores acabam por
disputar receitas com as dotagdes do orgamento corrente, quase como se
houvesse mais de uma dimensdo orcamentaria (orcamento do exercicio
atual e restos a pagar) a ser administrada a partir de apenas uma dimensao
financeira (receitas do exercicio).

Além disso, ndo se pode desprezar certa ambiguidade nos
proprios conceitos de despesas obrigatdrias e discriciondrias. No caso
da saude, por exemplo, hd normas que regulam minimos obrigatdrios
a serem gastos, mas sem especificar exatamente como e onde gastar,
0 que traz alguma flexibilidade de escolhas. J& no caso da seguranca
publica, a alimentacdo de detentos alojados em presidios federais é
uma despesa que necessariamente precisa ser executada (por razdes
mais que Obvias), mesmo que seja classificada como discricionaria.
Parece haver alguma discricionariedade dentro das despesas
obrigatodrias, bem como alguma obrigatoriedade dentro das despesas
discricionarias. Embora parecam paradoxais a primeira vista, essas
especificidades revelam que ha muito mais elementos no debate sobre
despesas obrigatdrias e discriciondrias que o simples enrijecimento
do gasto. Estudos que explorassem essas questdes poderiam ajudar
a esclarecer os sentidos das regras que influenciam na autonomia do
Executivo para escolher onde gastar recursos.

E como o Executivo negocia essa autonomia no caso a caso? A
relacdo entre apoio parlamentar e liberagao de recursos para emendas
parece ter sido impactada pela recente introdu¢do no Brasil de um
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conjunto de regras que ficou conhecido como or¢camento impositivo'®,
Essas regras garantem que emendas parlamentares sejam executadas,
bastando serem tecnicamente vidveis, e limitam o seu contingenciamento
a mesma proporcdo aplicada as despesas de interesse do Executivo.

O Grafico 2 mostra que o novo arranjo ja produziu resultados na
liberagdao de recursos para emendas parlamentares. O percentual de
recursos disponibilizados para empenho em rela¢do ao total autorizado
para emendas individuais saltou de 47,46% para 70,82% entre 2012 e
2014, primeiro ano de vigéncia do orcamento impositivo. Além disso, os
recursos foram liberados mais cedo no ano de 2014.

Grafico 2 — Execucdo de emendas individuais: empenho acumulado em
relagao ao total autorizado para emendas individuais
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Brasil (2015).

O novo arranjo parece ter representado mais garantias aos
congressistas de que conseguirdo transferir recursos federais para as
suas bases. Por outro lado, o orcamento impositivo pode ter retirado do
Executivo um importante instrumento para negociar apoio parlamentar.
Embora as implicacdes disso ainda ndo sejam claras, o Grafico 3 oferece
alguns elementos para pensar sobre isso.

101 Essas regras apareceram pela primeira vez na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
relativa ao exercicio de 2014 (Lei n2 12.919/2013). Em 2015, as regras foram elevadas a
status constitucional pela Emenda Constitucional n2 86.
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Grafico 3 — Apoio parlamentar: quantidade de deputados que votaram a
favor do governo em pelo menos 75% das vezes
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir do Basémetro do Estaddo. Acesso em julho/2016.

Oestabelecimentodeumarelagdodiretade causaeconsequéncia
exige uma analise mais profunda que leve em considera¢dao elementos
como os movimentos de junho de 2013 e o cardter eleitoral do ano
de 2014. Entretanto, ndo deixa de ser perturbador o fato de que o
primeiro ano de vigéncia do orcamento impositivo seja 0 mesmo em
gue se obteve o menor apoio parlamentar em uma série de 14 anos.
Como explicar esse fendbmeno?

Aqui cabe uma pergunta cldssica do tipo “guem nasceu primeiro,
o0 ovo ou a galinha?”. O orgamento impositivo produziu o baixo apoio
parlamentar ou o baixo apoio parlamentar produziu o orcamento
impositivo? A queda do apoio parlamentar entre 2013 e 2014 é muito
expressiva, o que corrobora a primeira hipdtese. Entretanto, é possivel
observar, no Grafico 3, que ja hd esboco de queda desde 2012, o que
corrobora a segunda hipdtese.

Além disso, ja em 2015 o movimento de queda de apoio
parlamentar é parcialmente revertido. Como explicar isso? Foi a
posse da nova legislatura? Ou foi o nascimento de uma nova ldgica de
negociacdo por apoio parlamentar, que operaria por bases diferentes
dos extintos acordos por execucao de emendas? Compreender melhor
essas questdes ajudaria a explicar a génese do orgcamento impositivo,
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a dindmica da nova relagdo entre Executivo e Legislativo e talvez até a
crise politica que produziu o afastamento de uma governante eleita.

E se ha tanta disputa por regras sobre como programar e
como executar o orcamento, é natural que regras sobre como altera-
lo também sejam constantemente disputadas. O remanejamento
unilateral pelo Executivo por anulagdo de despesas é um dos recursos
mais corriqueiros para se alterar o orcamento. O Grafico 4 ilustra a
evolugdo dessas regras ao longo dos ultimos anos.

Grafico 4 — Evolugdo das regras gerais de alteragao orcamentaria: limite
para remanejamento por anula¢ao de outras despesas (% do subtitulo)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir da lei orgamentaria anual de cada ano.

Na segunda metade da década de 1990, as regras gerais eram
relativamente uniformes e flexiveis. O governo podia remanejar
unilateralmente entre 15 e 20% do valor de cada subtitulo!®?,
ndao havendo tratamento diferenciado para casos especiais. Essa
uniformidade continua no inicio da década de 2000, mas nesse
periodo ela aparece acompanhada de uma queda expressiva na
flexibilidade, quando o governo passou a ter entre 5 e 10% de margem
para remanejar valores dentro de um subtitulo. A partir de 2005, a

192 Também conhecida como localizador, o subtitulo é a menor unidade de gasto detalhada
pelas leis orgamentarias anuais brasileiras.
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uniformidade deixa de ser a regra e a flexibilidade volta a aparecer em
casos especiais, como remanejamento dentro de um mesmo programa
ou entre prioridades.

Como explicar o comportamento dessas regras? O que explica o
minimo de 5% de limite de remanejamento observado no ano 20007
Boa vontade do Executivo com o discurso de austeridade vigente na
época ou simples imposicdo do Legislativo? E os maximos de 2013,
2014 e 2015? Como explicar que anos de tao baixo apoio parlamentar
(ver Grafico 3) tenham produzido regras de remanejamento tdo
flexiveis?

Se a regra geral diz muito sobre alguma coisa, as excecdes
também dizem. Todos os anos a lei do orcamento traz uma série de
detalhamentos, particularidades e casos especiais para alteracdo
orcamentdria. A evolucdo da quantidade desses dispositivos a cada
ano esta ilustrada no Grafico 5.

Grafico 5 — Superdetalhamento das regras de alteragdo or¢camentaria:
quantidade de incisos ou alineas na LOA sobre alteragao orgamentaria
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Fonte: Elaboragdo propria a partir da lei orgamentaria anual de cada ano.

As regras de alteracdo, que ja eram enxutas, atingem em 2000
o0 minimo da série. A partir dai, novos itens vao surgindo a cada ano e
hoje ja ha mais de uma centena de detalhes sobre como o orgamento
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pode ser alterado. Como explicar esse superdetalhamento de regras
de alteragdao? Em que medidaisso produz ambiguidades interpretativas
entre jogadores em diferentes posicdes? Quantas dessas regras
representam restricdes impostas pelo Legislativo ao Executivo?
Quantas delas oferecem mais flexibilidade para casos especiais? Afinal
de contas, esse superdetalhamento ajuda ou atrapalha a execucao
orcamentaria?

Outro fator geralmente associado a eficiéncia da execugdo
orcamentaria é o grau de fragmentacdo do orcamento. A Organizacdo
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE (2014)
argumenta que uma fragmentacdo muito elevada pode significar
menos eficiéncia, por representar menos flexibilidade na alocacdo de
recursos, € menos transparéncia, por representar detalhamento técnico
excessivo. O Gréfico 6 mostra a relagdo entre diferentes faixas de
dotacdo orcamentaria (Qquanto menor, mais fragmentada) e a execucéo
financeira das despesas discricionarias no orcamento brasileiro.

Grafico 6 — Execugdo financeira por faixa de dotagdo: pagamento médio
de despesas discricionarias por faixa de dota¢ao autorizada
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Siop. Acesso em julho/2016.

Obs.: As dotagdes orgamentdrias foram atualizadas pelo IGP-M para pregos de janeiro de 2016.
Foram consideradas discriciondrias as despesas marcadas com os identificadores: 2 — despesa
primaria discriciondria; 3 — despesa primdria discricionaria (PAC); e 6 — despesa primaria
discricionaria (emendas).
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Mesmo que existam outros fatores além da fragmentacao, é dificil
ignorar a regularidade com que sdo executadas em maior grau aquelas
despesas alocadas em faixas menos fragmentadas. Se a fragmentacao
parece ser tdo relevante para a eficiéncia orgamentaria, é importante
levantar questdes sobre o quanto o orgamento brasileiro é fragmentado
e sobre quais regras e jogadores causam essa fragmentagao.

A OCDE (2014) mede a fragmentacdo dos orgamentos dos
paises pelo nimero de unidades minimas de gasto!® detalhadas na lei
orcamentdria. No orcamento brasileiro, essa categoria corresponderia
ao localizador da acdo, também chamado de subtitulo, ja que é até
esse nivel de detalhe que o or¢gamento lista as despesas e é a partir
dele que as regras mais gerais de remanejamento operam.

Entretanto, apenas 12,5% das despesas autorizadas no
orcamento de 2016 estdo associadas a localizadores ndo nacionais.
Isso significa que uma fatia de 87,5% do or¢gamento autorizado para
2016 pode ter a sua fragmentacdo medida pela acdo orcamentaria,
uma classificacdo mais agregada e que pode, portanto, ser usada
como aproximador para medir a fragmentacdo de grande parte do
orcamento brasileiro. O Grafico 7 mostra a posicdo relativa do Brasil
em relacdo a paises da OCDE quando se considera todas as dotagdes
(localizadores nacionais e regionais) e quando se considera apenas as
dotac¢Ges nacionais (localizadores nacionais).

103 Unidade minima de gasto é o que a OCDE (2014) chama de line-item.
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Grafico 7 — Fragmenta¢dao orcamentdria no mundo: quantidade de
unidades minimas de gasto no orgamento de paises da OCDE
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Fonte: OCDE (2014), adaptado.

Obs.: Os dados do Brasil sdo de 2016 e os dados dos outros paises sdo de 2012. A quantidade
de unidades minimas de gasto do orcamento brasileiro equivale a quantidade de agGes
orcamentarias para o caso das dotagBes nacionais (1.987 itens) e ao localizador da agdo para o
caso das dotagdes nacionais e regionais (15.259 itens).

Ao ser considerado em sua integralidade, o orgamento brasileiro é
um dos mais fragmentados do mundo. Entretanto, ao se considerar apenas
as dotacdes nacionais, 0 nosso orcamento ja se equipara ao de paises como
Meéxico e Estados Unidos, mas ainda nos deixa longe de paises como Canada,
Franca e Itdlia. A organizacao federativa parece ser uma importante regra
do jogo para a fragmentacgdo. Russia, Alemanha, México, Estados Unidos e
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Brasil ttm em comum a organizacdo federativa e o orcamento fragmentado
em milhares de unidades minimas de gasto. Estudos mais aprofundados
poderiam esclarecer essa relagao.

E os jogadores? Como eles atuam sobre a fragmentacdo
orcamentaria? Uma hipdtese defendida por Pereira e Mueller (2002) seria a
de que os congressistas com suas emendas regionais seriam os responsaveis
por tornar o orcamento brasileiro tdo fragmentado. Entretanto, o Gréfico
8 sugere que o orcamento é historicamente mais fragmentado antes das
emendas parlamentares.

Grafico 8 — Impacto das emendas na fragmentagcdo orgamentaria I:
percentual de ag¢bes orcamentdrias com dotacdo menor que RS 3
milhoes'®
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Siop. Acesso em julho/2016.

Obs.: Os valores das dotagdes orgamentdrias foram atualizados para janeiro de 2016 pelo
IGP-M. As dotagbes antes das emendas correspondem aos valores constantes no projeto de
lei orgamentdria anual enviado pelo Executivo ao Legislativo. As dotagGes depois das emendas
correspondem aos valores constantes na lei no momento da sangdo.

Na mesma diregao, o Grafico 9 mostra que a dotagcdo da maioria das
acdes orcamentdrias foi movida para cima pelas emendas parlamentares,
muitas vezes com aumentos da ordem de 10 ou 100 vezes. Esse grafico

104 0 corte de RS 3 milhdes foi utilizado nesta e em outras anélises deste trabalho para
facilitar comparagdes e aproximagdes com estudos internacionais, que geralmente
adotam valores préximos a USS 1 milh3o para seus cortes.
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pode ser entendido como o resultado da atuagdo parlamentar em relagao
a fragmentagdo orcamentaria, revelando que a resultante das emendas ao
longo dos anos é composta por mais agées com dotagdes aumentadas e
menos a¢ées com dotacdes diminuidas, o que sugere que os congressistas
parecem ndo aumentar a fragmentagdo do orgamento.

Grafico 9—Impacto das emendas nafragmentag¢do orgamentaria Il : dotagoes
de agbes orcamentarias antes e depois das emendas parlamentares no
periodo 2000-2016
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do Siop. Acesso em julho/2016.

Obs.: Os valores das dotagGes orcamentdrias foram atualizados para janeiro de 2016 pelo
IGP-M. As dotagdes antes das emendas correspondem aos valores constantes no projeto de
lei orgamentaria anual enviado pelo Executivo ao Legislativo. As dotagGes depois das emendas
correspondem aos valores constantes na lei no momento da sangdo.

Se as evidéncias parecem afastar a hipdtese de que os congressistas
seriam os grandes responsaveis pela fragmentacdo do orcamento, resta
entdo o Executivo. Mas quem, no Executivo? Seriam os dirigentes dos
Ministérios? Seriam os chefes das setoriais de orcamento? Seriam os
burocratas do 6rgdo central do orcamento? Seriam os gestores dos
programas de governo? E por que eles fariam isso? Seria uma ldgica
inercial? Ou haveria crencas de que fragmentar significa proteger a
despesa? Se ha essas crencas, elas correspondem a realidade? Estudos
orientados por perguntas desse tipo poderiam ajudar a compreender as
causas e as implicacGes da fragmentacdo orcamentaria brasileira.
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Contudo, é importante reconhecer que o Brasil tem avangado na
reducdo da fragmentacdo orcamentaria. Isso pode ser observado por
pelo menos duas perspectivas diferentes. A primeira delas corresponde
a um movimento longo que vem acontecendo desde a criacdo da acdo
orcamentdria em 2000 e que vem representando uma consideravel
diminuicdo da alocagdo orcamentaria em ag¢des com valor muito baixo,
conforme ilustrado no Gréfico 10.

Grafico 10 — Fragmentacao interna do orcamento federal: percentual de
acOes orcamentarias em cada faixa de dotagao inicial
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do Siop. Acesso em julho/2016.

Obs.: Os valores das dotagGes orgamentdrias foram atualizados para janeiro de 2016 pelo IGP-M.

A outra perspectiva corresponde a observacdo dos efeitos da
introducdo do plano orcamentdrio a partir do orcamento de 2013, que vem
permitindo uma diminuigdo expressiva na quantidade de unidades minimas
de gasto no orcamento brasileiro, conforme ilustrado no Grafico 11.
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Grafico 11 - Evolucio da fragmentagao orgamentdria no Brasil:
quantidade de unidades minimas de gasto no orgamento federal
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Siga Brasil. Acesso em julho/2016.

Obs.: Foi considerada como unidade minima de gasto o localizador da agdo, categoria também
conhecida como subtitulo.

E é significativo que essas mudancgas venham ocorrendo de forma
concomitante com um aumento expressivo na transparéncia do orgamento
brasileiro. O Grafico 12 mostra que nunca houve tantas unidades para se
acompanhar a execugdo do orgamento.

Grafico 12 — Transparéncia or¢amentdria: evolu¢ao da quantidade de
unidades de acompanhamento orgamentario
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Siop e Siga Brasil. Acesso em julho/2016.

De forma andloga, o Grafico 13 mostra que nunca houve tanta
regionalizacdo de gasto no orcamento brasileiro como ha hoje.
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Grafico 13 - Regionalizagdo do gasto: percentual de despesas
autorizadas associado a localizadores regionais
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Siga Brasil. Acesso em julho/2016.

Obs.: Foram considerados localizadores regionais todos aqueles cujo nome nao indicasse
abrangéncia nacional.

Isso fortalece a reivindicacdo da OCDE (2014) de que nem sempre
mais detalhamento ou fragmentacdo do orcamento implica em mais
transparéncia orgamentdria, condicdo fundamental para que o gasto
publico esteja sujeito ao controle social, juridico e politico.

Outro aspecto fundamental para que esses controles sejam
exercidos é a seguranca juridica das praticas orcamentarias. O processo de
impeachment de 2016 é muito ilustrativo nesse sentido. A peca acusatoria
e os pareceres dos relatores da Cdmara e do Senado!® argumentam que
certos decretos orcamentdrios assinados por Dilma Rousseff em 2015
representaram ameaca a meta fiscal daquele ano, e que, por isso, ela
deveria ser removida do cargo para o qual foi eleita.

Essa acusacdo é baseada em uma interpretacdo recente feita por
um grupo especifico de jogadores, os técnicos do Tribunal de Contas da
Unido (TCU):

Assim, a abertura de crédito suplementar por decreto relativa a
despesas primarias, discricionarias ou obrigatdrias, decorrentes de
superdvit financeiro ou excesso de arrecadagdo, diante do cenario
de comprometimento da meta, € uma medida incompativel com a

obtengdo da meta de resultado primario [...] (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2016, p. 62).

15 0Os documentos estdo disponiveis em <http://legis.senado.leg.br/comissoes/
comissao?13&codcol=2016>.
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Segundo esses jogadores, o simples ato de editar decretos que
aumentem dotagGes orcamentdrias significa ameaca ilegal a meta fiscal,
mesmo que os decretos de contingenciamento limitem a quantidade de
recursos que possa ser efetivamente gasta nesses limites.

Em sentido contrdrio, técnicos da carreira de orgamento do Poder
Executivo discordam dos técnicos do TCU e argumentam que os decretos
foram feitos dentro da legalidade.

O processo de elaboragdo dos créditos suplementares ao orgamento
da Unido de 2015 seguiu o rito técnico especifico no ambito do
Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal que foi obedecido
pelos servidores da carreira, atestando a legalidade dos referidos atos

(ASSOCIAGAO NACIONAL DOS SERVIDORES DA CARREIRA DE PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO, 2016).

O que explica o fato de dois grupos de jogadores que em tese
compartilham os mesmos saberes tomarem posicdes tdo diferentes sobre
uma questdo aparentemente técnica? O que isso representa para cada um
dos grupos? Se os técnicos do Executivo estiverem certos, por que a sua
opinido ndo é levada a sério no processo de impeachment? Se os técnicos
do controle estiverem certos, por que os técnicos do Executivo discordam
deles? Quais sdao as implicagdes dessas discordancias aparentemente
técnicas para a seguranca juridica das prdticas orcamentdrias?
Independentemente disso, como uma questao orcamentaria corriqueira
adquiriu relevancia politica suficiente para justificar o afastamento de um
governo eleito?

Além da controvérsia sobre a possibilidade de que decretos
meramente orgamentdrios ameacem uma meta que nao é orgamentaria,
mas sim fiscal, também ndo estd claro o enquadramento juridico da
ameaca a meta fiscal. O que significa ameacar a meta fiscal? A legisla¢cdo!®
prevé que, se a meta fiscal de 2015 tivesse sido efetivamente descumprida,
estaria configurada infracdo administrativa punivel com multa. Essa é uma

san¢do consideravelmente menos grave que aquela trazida por crime de

106 | ej n2 10.028/2000, art. 52.
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responsabilidade, que é o tipo penal reivindicado pela acusacdo como
enquadramento ndo para o descumprimento, mas para a mera ameaga
ao descumprimento da meta. Se o descumprimento é apenas infracdo
administrativa, como pode ser crime de responsabilidade a mera ameaca
ao descumprimento?

A complexidade dessas questGes aumenta quando os entes
subnacionais entram na analise. Se na esfera federal um governo eleito
pode ser afastado por atos que supostamente teriam ameagado a meta
fiscal sem, no entanto, causarem o seu descumprimento, na esfera
estadual o préprio descumprimento parece ser tratado com naturalidade.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE — MG), ao
julgar as contas de 2014 daquele estado, verificou que o governo nao
havia cumprido a meta fiscal. A reacdo do tribunal se limitou a emissao
da seguinte recomendacdo: “Promover uma agdo mais efetiva no sentido
de alcancar as metas tracadas no Anexo de Metas Fiscais, em face da
relevancia como instrumento de planejamento, transparéncia e controle
fiscal” (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERALIS, 2015, p. 64).

Esse é apenas um exemplo. Uma observagdo mais geral permite
constatar que o descumprimento de metas fiscais acontece com grande
regularidade nos governos estaduais. O Gréfico 14 mostra que, além da
Unido, apenas dois estados cumpriram a meta fiscal em todos os anos no
periodo entre 2008 e 2015.
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Grafico 14 — Desempenho fiscal: cumprimento da meta de resultado
primdrio pelos estados e pela Unido
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Relatérios de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais
publicados na internet pelo Governo Federal e Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentaria
publicados na internet pelos governos subnacionais, ambos os casos por for¢ca da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Estudos comparativos que mapeassem as diferengas de tratamento
que as legislacdes subnacionais ddo ao tema, bem como a posicao dos
tribunais de contas brasileiros sobre essas questdes poderiam contribuir
para clarificar as distor¢des e apontar possibilidades de solugdo.

Por fim, hd ainda a discussdo da politica macroecondémica, que tem
0 orgamento como um dos seus principais instrumentos. Que impactos a
interpretacdo restritiva do TCU traria para a gestdo econdmica dos estados
e da Unido? E em que medida essas interpretacdes esbarram na liberdade
gue um governo tem para adotar a politica econdbmica que entender
adequada? Se politicas fiscais associadas a certas correntes tedricas do
campo economico forem proibidas ou até criminalizadas'®’, correntes
rivais podem se tornar as Unicas opg¢des juridicamente possiveis. Estamos
diante de processos histéricos que resultardo na materializagdo de

197 \ler Estaddo (2016).
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valores especificos em regras que no futuro serdo consideradas naturais
e neutras?

Consideragoes finais

Discricionariedade orcamentaria, apoio parlamentar, execuc¢do
de emendas, fragmentacdo interna, superdetalhamento de regras,
eficiéncia alocativa, transparéncia, desempenho fiscal, julgamento de
contas, conflitos entre burocracias, inseguranca juridica, criminalizacao
de politicas fiscais, afastamento presidencial por razdes orgamentarias.
Todos esses temas guardam relacdo com o mundo do orcamento e
foram tangenciados neste trabalho por terem tido sua dinamica alterada
no periodo recente sem que seus impactos e implicacbes estejam
suficientemente claros.

Ainda que de forma exploratéria, dois argumentos centrais foram
defendidos aqui. O primeiro deles é o de que o mundo orgamentdrio vem
mudando substancialmente e de forma muito rapida. O segundo é o de
gue a compreensdo de um espectro tdao amplo de mudangas parece exigir
gue se aborde o orgamento de forma suficientemente abrangente. Para
isso, foi proposta aqui uma abordagem que encare o orgamento como um
emaranhado de relagdes de poder entre jogadores e regras do jogo.

A base tedrica dessa abordagem parte da noc¢do de ideologia de
Zizek (1996) e da nogdo de poder-saber de Foucault (2007, 2011) para
definir as regras do jogo como espacos de oficializacdo de valores ndo
neutros. A nogdo de habitus de Bourdieu (1983) é empregada para
caracterizar os agentes como jogadores que, ao ocuparem determinadas
posicdes no jogo, compartilham entre os mesmos ocupantes um conjunto
de inclinagbes e predisposicdes para interpretar, seguir e disputar as
regras do jogo de um jeito particular. Teorias mais especificas sobre o
comportamento de politicos e burocratas complementariam a nogdo de
habitus ao permitir o aprofundamento da compreensao dessas inclinacdes
e predisposicoes.
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Estudos mais profundos poderiam focar em rastrear o processo
histérico que produziu determinadas regras do jogo com a finalidade
de revelar os valores nelas oficializados. Outro tipo de pesquisa poderia
enfatizar a caracterizacdo do habitus de um determinado grupo de
jogadores com a intengdo de entender como esses comportamentos
influenciam no jogo do orcamento. Estudos mais abrangentes poderiam
relacionar essas duas linhas ao tentar explicar como se da a relagdo entre
jogadores e regras do jogo durante determinado fendmeno orgamentario.

Enfim, para além da discussdo de posicionamentos
epistemoldgicos, espera-se ter despertado no leitor o interesse
pelo orcamento e estimular a criagdo de novas agendas de pesquisa
gue persigam o desafio de compreender o tema ndo apenas sob um
ou outro ponto de vista, mas em toda a sua complexidade. Afinal de
contas, parecem ser muito sérias as consequéncias no mundo politico
e social causadas pela falta de compreensdo sobre os fenédmenos aqui
tangenciados de forma exploratéria.
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