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INTRODUCAO

José Luiz Pagnussat

Este primeiro volume da coletanea de Plangjamento e Orcamento
Governamental relinetextos sobre os fundamentos tedricos do plangjamento
no ambito daesferapublica, aexperiénciabrasileirade plangamento e as
metodol ogias de planejamento de programas e projetos. Os textos foram
selecionados ndo s pela abordagem dos temas indicados, mas também
em razao da qualidade e da natureza didética dos trabal hos.

A coletanea esta organizada em trés capitul os: o primeiro apresenta
um texto que sintetiza os fundamentostedri co-conceituai s do plangj amento;
0 segundo retine dois textos que apresentam as metodol ogias de planeja-
mento e projetos. PES (Planejamento Estratégico Situacional), QL (Quadro
Logico) e ZOPP (Planejamento de Projetos Orientado para Objetivos); e
oterceiro e ultimo capitul o apresenta o histérico do planejamento no Brasil,
0s avancos recentes do Sistema Federal de Planejamento Governamental
e a metodologia do Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (NAE) de planejamento estratégico de longo prazo.

Esta introdugdo, além de apresentar e contextualizar cada temética,
objetivaser um texto didatico bésico paraos cursos daENAP. Nesse sentido,
traz, adicionalmente, uma sintese dos temas desenvol vidos nos respectivos
textos da coleténea.

Teoriado plang amento

O primeiro texto da coletédnea — “Dois séculos de teoria do
plangjamento: umavisdo geral” —é o Capitulo 2 do livro do Professor John
Friedmann Planning in the public domain: from knowledge to action,
publicado em 1987 pelaPrinceton University Press. Essetrabal ho constitui
excel ente sintese dasidéias e dos fundamentos tedricos sobre planejamento
no éambito daadministracéo publica.



José Luiz Pagnussat

A leitura do texto propiciara ao leitor a oportunidade de percorrer a
evolucao histéricado conceito de plangjamento e de conhecer os principais
autores que se debrucaram sobre guestdo. O texto retne dois séculos
de histériado pensamento sobre planejamento e esta organizado de maneira
arelacionar diferentes linhas tedricas e/ou abordagens. E um trabalho que
reputamos de grande importéancia a todos os interessados em conhecer
diferentes aspectos relacionados com o plangjamento e, em especial, aos
gue, de umaformaou de outra, tém umaestreitarel agdo com o plangjamento
no ambito da esfera publica. Pode ser ainda uma fonte de referéncias e
orientadora de outras leituras sobre o tema.

Para o professor Friedmann ndo existe uma teoria sobre
planejamento, mas um pensamento critico-tedrico sobre esse conceito,
gue foi evoluindo ao longo do tempo. A andlise cobre do final do século
XVIII ao final do século XX, com destaque para o periodo mais recente,
guando hd, a partir de 1945, uma “explosdo virtual” da literatura sobre
plangjamento.

As correntes de pensamento
sobre planejamento

O professor Friedmann classifica os autores em umaescala continua
devaloressociais, desde aideol ogiaconservadora, passando pelo utopismo,
até o anarquismo. Ele identifica quatro categorias ou correntes de
pensamento: analise de politicas, aprendizagem social, reforma social e
mobilizacdo social.

A “andlisedepoliticas’, maisconservadora, inclui osautoresligados
aandlise de sistemas, & economia neocl assica e suas vertentes naeconomia
do bem-estar e naciénciapoliticae aadministragdo publica. Nessacorrente,
os planejadores consideram que, usando as teorias cientificas e as técnicas
mateméticas apropriadas, podem identificar e calcular, com precisdo, as
melhores solugdes. O plang amento caracteriza-se como umaformadetomada
de decisdo antecipada, um processo cognitivo que utiliza a razdo técnica
para explorar e avaliar possiveis linhas de acdo. Os autores da area da
“andlisedesistemas’ trabal ham, principa mente, com model os quantitativos,
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Introdug&o

técnicas de otimizagdo, modelos de progndstico, etc. A maior parte da
investigagdo de futuro apdia-se na andlise de sistemas.

Para o autor, a area da “ciéncia politica” é herdeira de uma larga
tradicdo intelectual . A 16gicaque possui deriva, em grande parte, daeconomia
neocl assica, com os diversos ramos de economia do bem-estar e ateoriada
escolhasocial. Os autores examinam temas concretos de politicas publicas
para a andlise socioecondmica. Os conceitos de seu repertério incluem a
andlise de custos e beneficios, 0 orcamento base-zero, a rentabilidade e a
avaliagdo de programas, enquanto os autores da “administracéo publica’
tém trabalhos importantes sobre as condic¢fes para o éxito e a relagdo do
plangjamento com apolitica.

A segunda corrente — “Aprendizagem Social” — atribui especial
relevancia a agdo. O conhecimento que deriva da experiéncia valida-se na
prética e, portanto, € integralmente uma parte da agdo. Centra sua aten¢éo
NOS Processos socials, examina os problemas na perspectiva de um agente
comprometido com aprética, pde em relevo o papel de mediador dosgrupos
menores. Utiliza o conceito de entorno social como categoria para andlise
das situacdes de aprendizagem e destaca aimportancia crucia do didlogo
para a pratica social. A origem desse enfoque, segundo o professor
Friedmann, esta nos autores da administracéo cientifica (Taylor, Follett,
Person, Mayo, etc.) e consolida-se com o surgimento de nhovo campo de
andlise: 0“ desenvolvimento organizaciona”.

A corrente da “Reforma Social” é, segundo o professor Friedmann,
central nateoriado plangjamento. Agrupavérias linhas dateoria sociol 4gica,
a Escola Histérica Alemd, a Economia Ingtitucional e o Pragmatismo. Eo
berco daconcepcdo modernade planegjamento. Surgiu naFranca, noinicio do
século XX, eteve como representante de destaque Claude-Henri de Rouvroy,
0 Conde de Saint-Simon (1760-1852), tedrico social e um dos fundadores do
chamado socialismo cristdo. Saint-Simon vislumbrou uma nova sociedade
humanitéria, libertadadas correntesdo feudalismo, e desenvol veu umafilosofia
social preocupada com a relacdo entre idéias e instituigdes, partindo do
pressuposto de que o estado de conhecimento de uma sociedade determinaa
formade suaorganizacdo. O pensamento de Saint-Simon influenciou profun-
damente a sociol ogiadesenvolvidapor August Comte, que, por intermédio de
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José Luiz Pagnussat

umaperspectivaevolucionistaepositivista, vinculou aidéado plangamento a
inelutabilidade do progresso e as etapas da histéria. De acordo com
sociologia, os plangjadores, conhecendo as leis do movimento histdrico,
organizariam os meios eficientes para que se atingisse o progresso. Comte
acreditava que a sua ciéncia da sociedade levaria 0 mundo pelo caminho
seguro do progresso social. Nessacorrente, Friedmann inclui, ainda, asobras
dos grandes macrossoci6logos e economistas politicos do século XX, entre
elesMax Weber, Karl Mannheim, Rexford G. Tugwell e, mais recentemente,
CharlesLindblom, Amitai Etzioni eHervey S. Perloff.

Em linhasgerais, os autores dessa corrente entendem o planejamento
como a aplicagdo do conhecimento cientifico aos assuntos publicos e
preconizam umaforte presenca do Estado nesse processo, desempenhando
papel condutivo e/ou mediador. Constituem preocupacdo dos tedricos dessa
linha a pesguisa, a busca e a elaboracdo de instrumentos necessarios ao
Estado paradirigir aeconomiaem raz&o do interesse publico.

Com relacéo a EscolaAlemd, cabe destacar as contribuicdes de Georg
Friedrich List, que foi enérgico defensor da ativa intervencéo do Estado no
desenvolvimento das forgas produtivas nacionais e critico do liberalismo
comercid inglés. List propunha a protecdo da indUstria nascente e via na
industrializaco 0 meio para superar 0 atraso econdmico. Seus argumentos
tedricosfundamentaram, apartir dasegundametade do século X I X, aspoliticas
econdmicasdeagunspaises, hojeindustridizados, e, certamente, influenciaram
a orientacdo da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) paraaindustrializaco da AméricaLatinano pés-guerra. Entre os
precursores do protecionismo a industria nascente ndo se pode deixar de
destacar Alexander Hamilton, secreté&rio do Tesouro americano durante o
governo de George Washington (1790), que foi um incansavel defensor da
intervencdo do Estado para apoiar o crescimento da producgo privada.

A EscolaAlemainfluenciou, ainda, aindustrializacao do Jap&o. Apos
a reforma Meiji, em 1868, o paradigma adotado pelos japoneses foi a
Alemanha bismarckiana, visando romper o atraso mediante aconstrucéo de
um Estado nacional moderno e a criag&o de uma sociedade industrializada.

Incluiram-se também na corrente da reforma social os autores da
escolade pensamento econémico ingtitucional, com destagque para Thorstein

12



Introdug&o

Veblen, Wedley Clair Mitchell, Wassily Leontief, Simon Smith Kuznets, John
Kenneth Galbraith, entre outros.

O professor Friedmann observa que os estudos dos autores dessa
corrente buscavam o lugar adequado do planejamento na sociedade,
investigavam acerca dos recursos para ingtitucionaliz&lo e, ao fazé-lo,
desenvolveram model os de racionalidade social e estudaram avariedade de
controles sociais existentes para que o Estado pudesse viabilizar o
cumprimento de seus planos.

A quarta corrente — “Mobilizagdo Socia” — resulta da interacéo de
trés outraslinhas de pensamento: amarxista, aanarquistae autopica. Nessa
corrente localizam-se os pensadores que buscaram a transformac&o ou
transcendéncia das relacbes de poder existentes na sociedade civil. O
discurso adotado por esses pensadores é francamente politico endo sedirigia
a classe dominante, mas aos que levavam a cabo a luta revolucionaria: o
proletariado urbano. Ostrés movimentos politicos— utopismo, anarquismo e
materialismo histérico de Karl Marx e Friedrich Engels —influenciaram os
principaisautores daMobilizagdo Social, que formularam umacriticaradica
e de grande alcance as condigdes impostas pelo capitalismo industrial, as
suas contradicles, as suas injusticas e a exploragdo da classe trabalhadora
pelo modo de producéo capitalista.

Os socidlistas utopicos, entre eles Robert Owen e Charles Fourier,
foram os primeiros criticos da sociedade capitalista, nascente com a
Revolugdo Industrial, que provocava a ruina de artesdes e camponeses.

Os anarquistas pregavam a abolicdo do Estado e a construcéo de
uma sociedade aternativa, em que as relagfes entre os individuos fossem
livres, igualitarias e destituidas de qualquer coercdo. A organizacao
econdmicapropostaaboliaapropriedade privadae propunhaacol etivizagdo
dos meios de producéo.

O materialismo histérico é fruto da anadlise marxista que trata dos
modos de producgdo, de sua génese, evolucdo e sucessdo. Para Marx e
Engels, ahist6riadahumanidade é ahistoriadaslutas de classes. De acordo
com essa visdo, no decorrer do processo historico, as relagdes econdmicas
evoluiriam segundo uma continua luta dial ética entre os proprietéarios dos
meios de producdo e os trabal hadores espoliados e explorados. Para esses
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pensadores, o desenvolvimento histérico, a sucessio e a descontinuidade
dos diversos modos de produgéo ocorrem como um processo objetivo,
determinado pelo antagonismo entre as forgas produtivas e as relagdes de
producdo. Esse antagonismo manifesta-se em nivel social como luta de
classes. O modo de producdo capitalista seria o Ultimo. Sua superacéo seria
obrado proletariado revolucionario que instauraria seu proprio poder (dita-
dura do proletariado) e edificaria uma sociedade baseada na propriedade
coletivados mel osde producgo. A sociedade sem classes, alcangadamediante
a praxis (isto &, a teoria posta em pratica) revoluciondria, seria a sintese
final das organizagOes sociais.

A influénciade Marx transcende, entretanto, o limite socialista. Marx
acrescenta uma dimensao de classe a crenca na cientificidade do
planegjamento nas economias capitalistas.

Contextualizacéo

A génese do planegjamento na esfera publica

A expansdo do planejamento na esfera publica ocorre tanto nas
economias socialistas como nas economias capitalistas. No primeiro caso, 0
plangjamento é centralizado e af eta todas as deci sdes da sociedade, o papel
do mercado é minimizado; no segundo caso, predominam as economias
mistas, em que prevalece a economia de mercado, mas é reservado um
papel importante para o planegjamento governamental, sejanapromocao do
desenvolvimento, seja na promocao do bem-estar.

A génese histérica do plangjamento, como agdo concreta na esfera
publica, é considerada em termos de algumas ocorréncias histéricas que
marcaram 0 século XX, dentre elas destacam-se: a revolugdo bolchevista
de 1917; os periodos de crise das economias capitalistas, com destague
paraacrise de 1929; e 0 esforgo dos paises | atino-americanos ha superagao
do subdesenvolvimento.

A revolucdo marxista-leninista russa de 1917 trouxe a aplicacéo na
prética do planejamento governamental centralizado e das experiéncias dos
planos de médio prazo (quinglienais), ndo com o proletariado plangjando o
bem-estar geral, como idealizara Marx, mas com as tarefas do plangjamento
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Introdug&o

confiadas ao partido davanguarda, quefalariaem nome do proletariado, e ao
Estado, que supostamente estavaagoraem maos da classe proletéria, conforme
0 pragmatismo de Lenin. Na Russia pos-revolucéo, o plangjamento serd
centralizado. Constituiram-se comissdes de planegjamento que passam afixar:
aproducéo e, em decorréncia, 0 consumo; os objetivos para o pais e paraa
sociedade; eamobilizacdo dosrecursos necessrios paraatingir essesobjetivos.
Asforgas de mercado ndo influem na organizagdo econdmica.

Naseconomias capitalistas, ahegemoniado pensamento liberal perdeu
forca com os periodos de guerra e, sobretudo, com a crise de 1929. Os
argumentos liberaistornaram-seinconsistentes diante darealidade dosfatos.
Alémdospropriosfatos, o paradigmaliberal do Estado minimo enfraqueceu-
se diante dos argumentos dos autores que percebiam a necessidade e
defenderam osfundamentos paramai or intervencéo do Estado, com destaque
para a Teoria Gera e a revolucdo keynesiana nos anos 1930. Certamente,
al se encontra um dos principais marcos da crise ideol6gica e da ruptura
com o paradigmaliberal de mercado. A intervencéo do Estado paraenfrentar
0s momentos de crises, aexemplo do new deal de Roosevelt, e os plangja-
mentos de guerra americano e alemao deram o suporte empirico a acei-
tac@o e a ampliagdo gradativa da acéo do Estado em diversas &reas davida
social, incluindo-se a propria economia. A preparagdo do terreno para a
rapidadifusdo do conceito de plangjamento governamental €auxiliada, ainda,
por alguns outros acontecimentos logo apds a Segunda Grande Guerra.
Dentre eles destaca-se 0 Plano Marshall (1946-1953) de reconstrucéo da
Europa, que foi destruida durante a guerra, e a adogdo da prética do
planejamento de médio prazo na maioria dos paises, com destaque para o
estabel ecimento na Franca, no inicio da década de 1950, do “ Commissariat
au Plan” e da elaboragéo do primeiro plano “indicativo”, cujas metas se
harmonizavam com as linhas de orientacdo do Plano Marshall.

O crescimento do papel do Estado e da intervencéo na economia
nos paises capitalistas, inclusive latino-americanos, foi marcante nesse
periodo, seja como provedor de servicos basicos? — educagdo, salde e
infra-estrutura —, da protecéo de grupos vulnerdveis — assisténcia social,
seguro desemprego, etc. —, sgjacomo promotor do desenvolvimento, com
a protecado e incentivos aos setores considerados estratégicos.
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Giambiagi e Além (2000) destacam que, a partir do final da Segunda
Guerra Mundial, o panorama internacional passou a ser marcado por
significativaampliacdo daintervencdo do Estado naeconomia.

“A intervencdo deste novo Estado keynes ano-desenvol vimentista
ocorria de duas formas principais. Por um lado, nos paises
desenvolvidos, destacou-se nesse periodo o desenvol vimento do Estado
do Bem-Estar (Welfare Sate), que representou uma expressiva
expansdo dos servicos sociais, com destague para a educagado, salide
einfra-estrutura urbana. Por outro, principal mente nos paises menos
desenvolvidos, destacou-se aagdo crescente do Estado no sentido de
complementar o sistemaprodutivo, via: investimento direto em setores
estratégicos para o desenvol vimento daeconomia, principa mente no
que diz respeito ao fornecimento de insumos bési cos e a constitui¢cdo
deinfra-estrutura; plangjamento do desenvolvimento econdmico, com
aexplicitagdo de metas setoriais a serem atingidas; e apoio financei-
ro a setores considerados estratégicos em dificuldade financeira.”
(GiamBiAcl; ALEM, 2000, pp 96-97).

Inicia-se ai o periodo chamado de anos dourados, com grande
crescimento econdmico nos paises industrializados e nagqueles que se
encontravam em processo de desenvolvimento, viabilizado por esse
crescimento da intervencéo do Estado na economia. O tamanho do gasto
publico® revela esse crescimento, apesar de ndo ser um indicador preciso
dessa intervencdo. Nas principais economias do mundo, esse gasto
encontrava-se em torno de 9% do PIB em 1880; passou para 18,5% em
1929; 29,3% em 1960; e 47% do PIB em 1985.

Na América Latina, a histéria do planejamento governamental
encontra-se associada aos inimeros esforgos, tedricos e pragmaticos, para
entender e superar o subdesenvolvimento. Nesse processo, merece destague
a criagdo da Cepal, em 1948, gque se constituiu em verdadeira escola de
pensamento econdmico, formulando teorias para explicar o subdesenvol-
vimento dos paises periféricos ou propondo teorias do desenvolvimento. A
Cepal foi incentivadora da prética do planejamento governamental, desen-
volveu técnicas de programagéo de investimentos e promoveu adifusdo das

16



Introdug&o

idéasem favor daindustriaizacdo, que passaram ainstrumentar planejadores
do desenvolvimento nos diversos paises daregido®.

No Brasil, destacam-se a crescente intervencéo direta do Estado em
diversas atividades econdmicas, consideradas estratégicas para 0 projeto
de industrializacdo acelerado, e o plangjamento do desenvolvimento
econdmico. Entretanto, pouca prioridade foi dada para o desenvolvimento
social, nem para 0s servicos sociais basicos, nem para a questdo da
distribuicdo da renda. Tavares (1972) destaca que 0 modelo preconizava
“um crescimento centralizado, com énfase na composi¢éo das industrias
nacionais|...] efatade opcdo peladistribuicdo darenda’.

Ascensdo e crise do planejamento: a controvérsia
planejamento versus mercado

A controvérsiasobreaintervencdo do Estado na sociedade reacende,
apartir dos anos 70, com areducéo do crescimento econdmico, 0s chogques
do petréleo, o quadro de “estagflacdo” e a crise de autoridade, entdo
vivenciados pelas economias capitalistas avangadas, que enfrentavam os
excessos do welfare state. E acentua-se com a chegada ao poder dos
governos conservadores: Reagan nos EUA e Thatcher na Inglaterra.

Uma onda neoliberal instalou-se tanto nas sociedades de mercado
desenvolvidas quanto nos paises periféricos. As reformas do Estado, mais
radicais, ocorreram nos paises em desenvolvimento, a partir dos anos 80,
com programas de privatizagdo extremados e até com arentinciado plane-
jamento governamental de médio prazo. O fracasso do neoliberalismo torna-
se evidente em meados dos anos 90, 0 que recol ocaanecessidade dareflexdo
sobre o papel do Estado e daredefinicéo de suas relagdes com o mercado e
com a sociedade civil. Ganharam forca as propostas que enfatizavam a
necessi dade de aumento e reforco dos papéis de regulacéo, de coordenacéo
econdmicado Estado e de plangjamento indicativo.

O debate em torno da relagdo Estado versus mercado é o ponto
central do debate ideol 6gico e, em consequiéncia, freqlientemente colocado
de forma equivocada. As ligOes das experiéncias histéricas de desenvolvi-
mento mostram a complementaridade e ndo a oposi¢do radical entre Estado
emercado. O Relatdrio sobre o Desenvolvimento, de 1991, do Banco Mundial,
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destaca que “uma das licBes mais valiosas refere-se a interacéo do Estado
e do mercado no estimulo ao desenvolvimento” e acrescenta que “a
experiéncia mostra haver mais probabilidade de éxito na promogéo do
desenvolvimento econdmico e naredugdo da pobreza quando os governos
complementam os mercados [...]" (p. iii). No relatério de 1997, 0 mesmo
Banco Mundia destaca que “[...] ndo h4, porém, uma op¢ao de desenvol-
vimento do mercado sem um Estado que funcione” e acrescenta que,

“[...] em muitos paises, o Estado ainda ndo esta proporcionando
0s elementos econdmicos e sociais fundamentais: uma base firmada
nalegalidade, um ambiente normativo propicio (e estavel), servigos
sociais bésicos e certa protecdo para 0s que sdo vulneraveis. Ao
mesmo tempo, esté-se excedendo no fornecimento de muitos bens e
servicos que os setores privado e voluntério poderiam proporcionar”.

E interessante observar que os paises que lideram a economia
mundial —EUA, Alemanha e Jap&o — promoveram o seu desenvolvimento
com intervencionismo e nacionalismo econdmico, todos dotados de
concepcdo estratégica e vontade nacional. Nunca foram efetivamente
liberais. O grau de liberalismo econdmico que hoje praticam coaduna-se
com o estagio de desenvolvimento dos setores produtivos nacionais®.

M etodologias de plangjamento

O segundo capitul o deste volume abordaas metodol ogias de plangja
mento de programas e projetos, que dao suporte a sistemética de planga-
mento governamental utilizada nos dltimos Planos Plurianuais (PPA) do
governo federal no Brasil. Nesse sentido, foram selecionados dois textos
gue sintetizam os fundamentos e conceitos do Plangjamento Estratégico
Situacional (PES), segundo a concepcéo de Carlos Matus, e do Enfoque
Quadro Logico (Logical Framework Approach), desenvolvido pelaAgéncia
Americana para 0 Desenvolvimento Internacional (Unites States Agency
for International Development — Usaid), com os seus desdobramentos, em
especial os implementados pela Agéncia Alema de Cooperacdo Técnica
(Gesellschaft fur Technishe Zusammenarbeit — GTZ), que deram origem ao
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popular método Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos
(ZielOrientierte ProjektPlanung — ZOPP).

Essas metodol ogias tém como caracteristicacomum o planejamento
democrético, participativo, voltado para o enfrentamento de problemas e
com foco em resultados. A sistematica de elaboragdo do PPA brasileiro
incorporou os e ementos dafundamentagao tedrica, osprincipiose o enfoque
metodol 6gico e val eu-se de uma combinacdo e integracdo dos métodos. O
PES ¢é apropriado para reforcar a preocupagdo com a visao estratégica,
com a gestdo e a participacdo dos diversos atores sociais. A organizagéo
dos programas segue a estrutura do Quadro L égico, e 0 processo de el abo-
racéo segue os passos do ZOPPR, com aidentificagéo e aandlise de problemas
e a selecdo dos projetos para enfrentamento das causas do problema.

Planejamento Estratégico Situacional

O primeiro texto — “O plano como aposta’ —, de autoria de Carlos
Matus, sintetiza os principais fundamentos do método PES®. Esse método
contrapde-se ao planejamento tradicional e propde uma abordagem
tecnopolitica do planejamento. Segundo Matus, planejar est4 associado a
idéiade preparacéo e controle do futuro, considerando areflex&o sistemética
sobre arealidade aenfrentar e os objetivosaatingir. Parao autor, os métodos
tradicionais de planejamento sdo impotentes paralidar com acomplexidade
da realidade social, sdo extremamente normativos. Concebidos como
principios deterministas, esses métodos observam o futuro como mera
consequiéncia do passado e ndo levam em considerac@o a capacidade de
planejamento de outros atores, nem aocorrénciade surpresas ou aexisténcia
deincertezas. Navisdo do autor, ndo cabe ao plangjamento predizer o futuro,
mas buscar viabilidade para criar o futuro. Ressalta, ainda, que o plangja-
mento, maisque predizer o futuro, constitui-se emuma* aposta’ com relacéo
a esse futuro desgjado. O plangjamento é configurado como uma espécie
de“célculo que preside a agéo paracriar o futuro com imaginacdo, a partir
das possibilidades que sgjamos capazes de descobrir” . Osplanegjadores devem
levar em consideracdo que 0 jogo socia € um jogo aberto, de contornos
nebulosose, por conseguinte, carregado deincertezas. O plangjamento deve
ser presidido, portanto, pelareflexéo antes e durante a agéo.
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A premissa principal do PES baseia-se no pressuposto de que a
realidade social € marcada pelacomplexidade e por conflitos, porque nessa
reali dade coexistem vériosatores com objetivos conflituosos e com diferentes
perspectivas paraexplicar o contexto em que seinserem. Cadasujeito explica
arealidade considerando a posi¢cdo que ocupa no sistema planejado e age
segundo sua explicagdo situacional. Ou segja, nenhum ator social tem
hegemonia para controlar todas as suas variaveis. Outro aspecto impor-
tante sublinhado por Matus é a admissdo de que o plangjamento ndo é
monopdlio do Estado nem de umaforgasocia situaciona mente dominante.
Vale dizer que qualquer ator, agente ou forga social, tem maior ou menor
capacidade de planejamento e habilidades institucionais. No plangjamento
estratégico, o préprio planejador € maisum ator que participade um processo
deinteracdo com outros atores, 0s quais tém interesses e vontades proprias,
gue estdo mudando ou pretendendo mudar e, consegiientemente, estéo
fazendo seus proprios planos e tentando interferir na realidade. Pensar
estrategicamente nesse enfoque pressupde colocar as relacdes iniciativa
resposta de agentes criativos no lugar das rel agfes causa-efeito, tipico dos
sistemas naturais.

Deacordo com Matus, o PES constitui um instrumento de duplaface:
€, a0 mesmo tempo, um método e umaformade governo. Desenhado como
instrumento de planejamento publico, colocado adisposi¢do daatadirecdo
dos governos, € um método e uma ferramenta que serve ao planejador
governamental ; visto pela perspectiva da articulagdo governo-sociedade, é
ou envolve umamaneira de governar.

O método PES caracteriza-se, ainda, pelo enfoque metodol gico,
considerando-se alguns elementos fundamentais: aandlise de problemas, a
identificag8o de cenérios, avisuaizagdo de outros atores sociais, etc. Masé
0 chamado triangulo de governo, sem dlvida, a referéncia que melhor
caracteriza o PES. De acordo com Matus, existem trés dimensoes,
interdependentesentresi, paraaferir apossibilidade de éxito de um governo.
A figura do tridngulo representa a acdo do governo que se articula em trés
vértices de um sistema complexo, constituido pelo “projeto de governo”,
pela“governabilidade’ e pela* capacidade de governo”. O primeiro vértice
— projeto de governo — refere-se a existéncia de projetos e ao contelido da
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propostade governo, que comegapelasel ecdo de problemas e peladefinicéo
de como enfrent&-los. O segundo — a governabilidade — corresponde ao
grau de controle que o governo possui das circunstancias externas, que tém
poder de af etar os resultados do projeto; arelacdo entre 0 peso dasvaridveis
gue o governo controlae as que ndo controla; a capacidade de articular ede
mobilizar aliangas e parcerias, assim como recursos pol iticos e estratégi cos.
O terceiro — capacidade de governo — corresponde a capacidade pessoal e
institucional de governo; ao capital intelectual; a experiéncia; a pericia; a
capacidade de formular projetos, politicas e normaslegais, pelas condicbes
técnicas e administrativas. Em sintese, trata-se das condi¢des que permitem
a elaboracdo de um projeto de governo inteligente, a administragdo da
governabilidade e a criacdo de ferramentas de governo.

A estrutura do plano proposta por Matus € modular, pois, diante de
mudancasde cenario decd culo do plano, podem-seintroduzir, retirar ou redefinir
algumas operacdes. O cardter modular do plano permite seu gustamento
raciona arealidade, o que possibilita expandi-lo ou restringi-lo, agregar ou
combinar diferentes operagdes em diferentes estratégias. No texto inserido
nesta coletanea, Matus distingue quatro grupos de médulos: modulos
explicativos (macroproblemas, megaproblemas, problemas, etc.); médulosde
acdo (projetos de acdo, operacOes, acles, etc.); modulos de gestéo (orge
nismos que assumem responsabilidades por problemas e operagdes); e modulos
complementares (cenarios, planos de contingéncia, etc.).

Quanto aos periodos de tempo, 0 plangjamento opera com quatro
instancias temporais articuladas e interdependentes: o planejamento na
conjuntura(como tentativade sistematizar, no dia-a-dia, 0 cdlculo que precede
e preside aacdo); o planejamento anual operativo (ou plano de agéo anual);
o plangamento para o periodo de governo (ou de médio prazo); o plane-
jamento delongo prazo (cujafuncéo é antecipar o futuro que se quer criar).

Em seu término, o texto destaca os quatro momentos da dinamica
do processo de plangjamento que caracterizam o enfoque situacional do
PES. No contexto do PES, momento é ainstanciarepetitivade um processo
de cadeia continua sem comego nem fim. Os momentos ndo seguem
uma sequiéncia linear obrigatéria, podem ser recursivos em razao da
interacdo com o contexto, e ndo sdo excludentes, mas cada problema do
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plano, e o plano em seu conjunto, desenvolve-se passando pelos quatro
momentos. 0 momento explicativo substitui 0 antigo diagnostico, é afase da
identificac8o, selecdo e priorizagdo de problemas estratégicos, bem como o
debate sobre as causas, sintomas e efeitos; 0 momento normativo € ahorade
definir as propostas do plano; o momento estratégico é afase do desenho da
estratégia; 0 momento tético-operaciona € o momento do fazer, da agdo, de
finalmente agir sobre a realidade concreta.

Em sintese, 0 método PES, sem dlvida, tem particular validade e
excepcionalidade de resultados no setor publico, em que a presenca de
problemas verdadeiramente complexos e mal -estruturados compde 0 cenario
dominante, mas suainfluénciano plangjamento governamental brasileiro é
recente. Apesar da difusdo do método pelo Cendec/Ipea a partir do final
dos anos 80, somente nos planos plurianuais mais recentes seus principios,
fundamentos e 0 enfogque metodol 6gico foram contemplados, conforme pode-
se constatar pelos pontos destacados do texto “O plano como aposta’, de
Carlos Matus.

Umaversdo simplificada do PES, o Método Altadir de Plangjamento
Popular (MAPP), foi amplamente aplicadanas organizagbessindicaisdo Brasil.
Esse método, desenvolvido por Carlos Matus, € um resumo do PES com
adaptagbes. Aplica-se ao plangjamento tético-operacional e ao plangjamento
em nivel loca, caracterizando-se por viabilizar o plangjamento, a partir da
organizacdo popular, e incentivar o comprometimento da comunidade e de
suas liderangas com a andlise e 0 enfrentamento de seus problemas.

Plangjamento de programas e projetos

Como mencionado anteriormente, aorgani zacao e ametodologiapara
elaboracéo dos programas do PPA basearam-se no Quadro L 6gico daUsaid
e no método Zopp da GTZ alemad Ambos sdo amplamente utilizados e
difundidos pelas agéncias de cooperacdo técnica e pelos institutos de
plangjamento de diversos paises.

Nesse sentido, para compor a coletanea, foi escolhido o texto
“O Quadro Lagico: um método para planejar e gerenciar mudancgas’, do
professor Peter Pfeiffer, publicado na Revista do Servigo Publico
em 2000.
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O “Enfogue Quadro Légico” (Logical Framework Approach) é uma
metodologia de plangjamento de programas e projetos por meio de um
processo estruturado, que resulta em um documento resumido e em forma
de uma matriz 4x4: Logical Framework (QL) ou Logframe. O QL é um
dosinstrumentos de planejamento mais difundidos no mundo, tanto entre as
agéncias internacionais de desenvolvimento, quanto em instituicoes
multilaterais e nacionais que lidam com projetos de desenvolvimento. Na
verdade, um grande nimero de paises usa o Enfoque do Quadro L 6gico ndo
SO nos projetos destinados a estimular o desenvolvimento, mas também no
planejamento de todas as suas inversdes publicas.

O texto do professor Peter Pfeiffer traz uma boa sintese do Enfoque
do Quadro L 6gico e constréi um exemplo damatriz de plangiamento do projeto,
queilustraparao leitor aestruturado QL. Apresenta, aindague sucintamente,
0s desenvolvimentos metodol dgicos implementados, em especia pelaGTZ,
gueresultaram naversao denominadaZopp, que agregaaparato metodol 6gico
de fases e etapas e inclui novos elementaos, particularmente na etapa anterior
a concepcdo do plano do projeto, isto €, na chamada etapa de andises. Essa
etapa compreende a andlise dos envolvidos, a andlise de problemas em suas
causas e efeitos, a analise dos objetivos e das aternativas. Ha uma segunda
etapa que corresponde a elaboracdo da Matriz de Plangjamento do Projeto
(MPP) ou, em outros termos, ao préprio Quadro L égico.

A elaboracdo damatriz ou do QL éenfatizada pelo professor Pfeiffer
em seu texto, destacando-se, sobretudo, aestruturadamatriz. Essaestrutura
€ apresentada em quatro colunas e quatro niveis, onde se procura definir os
principais parémetros do projeto. Os 16 campos resultantes sdo preenchidos,
deformaresumida, com amaioriadasinformagdesrel evantes sobre o projeto,
tais como: objetivos, resultados esperados, os respectivos indicadores que
estabelecem metas quantitativas e qualitativas, as fontes em que as
informacgdes relevantes podem ser encontradas e fatores externos que
representam riscos e precisam ser monitorados.

O texto trata ainda do QL como instrumento de gerenciamento do
projeto. Nesse aspecto, o0 autor destaca que, com base no plangjamento do
projeto, 0 QL tem grandeimportanciae aplicabilidade gerencial, especiamente
nas fases do monitoramento e da avaliacdo. Além disso, realiza andlise
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comparativa das potencialidades gerenciais do QL com os aspectos de
gerenciamento de projeto, organizados em areas de conhecimento pelo
Project Management Institute (PM1) no Guide to the Project Management
Body of Knowledge — PMBOK (Guia do Universo de Conhecimento em
Gerenciamento de Projeto).

Contextualizacéo

A importancia do Quadro L égico estad na sua ampla utilizagdo pela
maioria dos paises e por ter sido abase para o desenvolvimento dasdemais
metodol ogias, aém dasuacontribui¢do préticaparaque organizagdes publicas,
guelidam com projetosde cunho social, consigam aprimorar asuaeficiéncia
e, assim, aumentem a eficécia nas suas intervencdes em prol do desenvol-
vimento. Mas, conforme destaca o professor Pfeiffer, para ser eficaz, ele
precisaser aplicado adequadamente, complementado por outrosinstrumentos
de gerenciamento, bem como integrado em um sistema mais amplo de
gerenciamento, além de incorporar métodos de andlise prévia a elaboracéo
da Matriz de Plangjamento do Projeto.

Nesse sentido, as diferentes agéncias de cooperagdo promoveram
adaptac6es no método, que se traduziu em grande nimero de variagdes no
model o |6gico entre suas aplicagdes especificas, mantidas, entretanto, suas
principais caracteristicas. Jano final dos anos 80 e nos anos 90, a maioria
das agéncias desenvol veu os seus model os. Noruega (1990), Bélgica (1989),
Suécia (1993), Espanha, etc. A Unido Européia (1992) também adota o
método em umaversao similar ao Zopp eincorporaametodol ogiade Gestéo
do Ciclo do Projeto (Project Cycle Management — PMC). A prépria GTZ
adotou esse enfoque da UE a partir de 1996.

Os manuais divulgados pel as agéncias de cooperacdo damaioriados
paises einstitui¢des multilaterais, como aCepal (ORTEGON; PAcHECO; PRIETO,
2005, p.124) e Unido Européia (Eurorean Commission/European Aid
Cooperation Office, 2004, p.158), sdo referéncias bibliogréficas comple-
mentares basicas ao texto apresentado. As diversas versdes do Quadro
L Agico (ou Zopp-PCM) sdo muito similares, incluem a etapa de andlises, a
matriz de planejamento do projeto (ou QL) e agestéo do ciclo do projeto.
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Deformaresumida, aevolucdo do Quadro Ldgico pode ser dividida
em trés fases ou geragles. a primeira refere-se a etapa inicial de
implementacdo do método na agéncia de cooperagdo americana (USAID)
e caracteriza-se pelo uso exclusivo da matriz de planejamento. A segunda
(1980-1990), com a criagdo do Zopp na agéncia de cooperacdo técnica
alemd, que transfere a énfase para 0 processo de elaboracdo da Matriz de
Plangjamento do Projeto (MPP), caracteriza-se, ainda, pela incorporacéo
de um método de planejamento em equipe, estruturado em etapas e fases
para a definicdo da matriz. A terceira geracéo (anos 90) caracteriza-se por
integrar agestéo do ciclo de projetos, inclusive com aplicacbes de software,
com outras técnicas de gestéo.

No Brasil, asmetodol ogias mai s difundidas séo, aém do QL, o método
Zopp, o Marco Logico do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e 0 Mapp da Fundacdo Altadir, criada por Carlos Matus. Além disso, haa
ocorréncia de métodos e conceitos complementares ao QL, com destaque
para a Gestdo Baseada em Resultados (Results-Based Management —
RBM) da agéncia canadense Cida (Canadian International Development
Agency) e do PMBOK Guide organizado pelo PMI.

Cabe registrar, ainda, que ha uma vasta literatura sobre o assunto,
além da publicagdo de manuais especificos e da realizagdo de um grande
numero de cursos sobre os métodos. A ENAP, em seus cursos de plangja-
mento estratégico, elaboracdo e gestdo de projetos, €, também, difusora
desses métodos.

Plangamento no Brasil

O terceiro e Ultimo capitulo desta coleténea apresenta a experiéncia
brasileira de plangjamento; a sistemética atual de plangjamento governa-
mental utilizada na elaboracdo do PPA do governo federal; e aretomadado
planejamento de longo prazo. Nesse sentido foram selecionadostréstextos:
oprimeiro, “ A experiénciabrasileiraem plangjamento econdmico: umasintese
histérica’, do professor Paulo Roberto de Almeida, traz um historico do
planejamento no Brasil; o segundo, “A retomada do planejamento
governamental no Brasil e seus desafios’, de autoriade Ariel Garces Pares
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e Beatrice Kassar do Valle, analisa os avancos recentes do Sistema Federal
de Plangjamento Governamental e aponta as falhas da atual sistemética de
plangjamento. O terceiro texto, “A metodologia de gestdo estratégica do
NAE", é umasintese da metodol ogia de planejamento estratégico de longo
prazo implementado com o Projeto Brasil 3 Tempos, coordenado pelo Nicleo
de Assuntos Estratégicos (NAE) da Presidéncia da Republica.

A experiéncia brasileira em plangjamento

O texto do professor Paulo Roberto de Almeida, “A experiéncia
brasileiraem plangjamento econdmico: umasintese histérica’, faz umasintese
didatica dos planos de desenvolvimento e de estabilizagdo econbmica
implementados no Brasil, nas Ultimas seis décadas. O relato abrange desde
0s primeiros exercicios de plang/amento, no imediato pés-Segunda Guerra
Mundial, até os ultimos PPAs e, ainda, faz referéncias as tentativas de
plangjamento de longo prazo com o “Brasil 2020”, no governo Fernando
Henrique.

O autor destaca que o Estado brasileiro empreendeu, ao longo destas
Ultimas seis décadas, diversas tentativas de plangiamento do futuro e de
organizagdo do processo de desenvolvimento econdémico, acumulando,
sobretudo entre os anos 1940 e 1970, uma experiénciarazoavel em matéria
de plangjamento governamental.

A andlise daevolugdo do planegjamento governamental no Brasil pode
ser dividida em quatro fases: a primeira, orcamentaria, de elaboracdo de
diagnosticos e de estruturacdo das bases do chamado Estado nacional-
desenvolvimentista, nosanos 30 e 40; asegunda, desenvolvimentista, com a
implementacdo de planos nacionais voltados para a industrializagdo e
consolidacdo dainfra-estrutura; aterceira, com o objetivo de estabilizacdo
econdmica, nos anos 80 e inicio dos anos 90; e a quarta, de retomada do
plangjamento, com os avangos metodol 6gicos naelaboracéo do PPA, apartir
dofinal dosanos 90.

Na fase desenvolvimentista, as experiéncias de planejamento
caracterizaram-se por estarem estruturadas em torno de grandes objeti-
vOs econdmi cos e por ambiciosas metas globais e setoriais. Os resultados
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econdmicosforam positivos, com el evado crescimento do Produto Interno
Bruto, e algumas das metas propostas atingidas, mastiveram pouco impacto
na situacdo social da nagdo. Merecem destaque o Plano de Metas do
Governo JK e os planos nacionais de desenvol vimento, no auge do regime
militar.

A terceira fase do plangamento no Brasil, a partir dos anos 80,
abandona o objetivo desenvolvimentista, dada a crise dadividaexternae a
aceleracdo inflacionaria no periodo. Os planos passaram a ser formulados
para atender as necessidades de estabilizagdo econdmica. O autor analisa,
ainda, acrise do planejamento do desenvolvimento nos anos 1980 e 1990 e
atentativa de reorganizacdo do planejamento governamental com os PPAS.

Contextualizacao

O desenvolvimento brasileiro foi marcado, até 1930, por umalonga
fase “primério exportadora’, em que o setor dindmico daeconomia eraum
produto primario de exportagdo (aglcar, café, borracha, ouro, etc.) e o Pais
ficavaamercé dainstabilidade da demanda e de pregos desses produtos no
mercado internacional. A economia caracterizava-se por um grande setor
de subsisténcia, que apresentava total dependéncia do comportamento do
nucleo dindmico (produto de exportacdo). N&o havia plangjamento do
desenvolvimento, poucas foram as tentativas que merecem registro, entre
elas: a tentativa de industrializacgo, implementada nos primeiros anos da
Republica pelo ministro Rui Barbosa, com a politica de crédito abundante
(os bancos podiam emitir moeda) parafinanciar asindustrias. Resultou em
grande fracasso, com a forte especulacdo que produziu e a aceleragéo
inflacionaria, obrigando o governo, nos anos seguintes, aadotar medidas de
gjuste nas contas publicas e de combate ainflaco. Naavaliacéo de Furtado
(1987, p. 172) sobre essapoliticade gjuste, foi aprimeiravez que se adotou
no Brasil “um conjunto de medidas econdmico-financeiras coordenadas e
visando aum objetivo definido|[...]".

Teixeira (1997) destaca, ainda, a preocupacdo com a racionalizagdo
da agdo do governo, no final do século XIX, com planos focalizados em
objetivos especificos, basicamente para o setor de transporte:
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“[...] o Plano Moraes, de 1869, preocupava-se com a havegacao
nointerior do Brasil; o Plano Queiroz, de 1874, eraum esbogo de um
plano deviagdo parao Império do Brasil; o Plano Reboucas, de 1874,
tratava da construc&o de ferrovias que ligassem os portos ao interior
do Pais; o Plano Bicalho, de 1881, tratava da construcéo de umarede
geral de comunicagdes — articulacdo entre a ferrovia e a navegacao
fluvial”.

O processo de plangiamento no Brasil surge nos anos 30, quando
comega a moldar-se um processo de industrializagdo, resultado da crise
externa e da crescente ag&o do Estado no sentido da ampliac&o da infra-
estruturaecondémicae de criar umaestruturaindustrial voltada para atender
ademandainterna, antes abastecida por produto importado. Janos anos 30
ocorreu amudangado eixo dinadmico daeconomia, daagriculturaexportadora
para o conjunto de atividadesindustriais e de servicos.

A industrializag&o passou a ser 0 objetivo delongo prazo que norteou
o plangjamento nas fases desenvolvimentistas, entre 1930 e 1980. E a
estratégiafoi aindustrializac&o por substituicéo deimportacoes. Acreditava
se que a industrializac&o era condicdo suficiente para o Brasil alcancar
estégios avancados de desenvolvimento’. A estratégia caracterizou-se pelo
viéseconomicistae pelaforte presencado Estado, que articulaa participacdo
do capital privado: nacional emultinacional.

O Estado passa a ter o papel de promotor do desenvolvimento,
intervindo crescentemente navidaeconémicaesocia do Pais. Essaexpansio
do Estado desenvolvimentista se fez, a partir do primeiro governo Vargas,
emtrésniveis. em primeiro nivel, com acriacdo de grande nimero de 6rgéos
formuladores de poaliticas publicas, érgdos muito mais de staff do que de
linha; segundo, aexpansdo damacroestruturacom acriagdo de novos 0rgéos
permanentes da administracéo direta; eterceiro, pelaexpansdo empresaria
do Estado, ou seja, a criacdo de empresas publicas e de sociedades de
economiamista(MARCELINO, 1987).

As proximas secOes sintetizam e contextualizam as experiéncias
de planejamento relatadas no texto do professor Paulo Roberto de
Almeida.
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A génese do plangjamento no Brasil

Asprimeirastentativas de formulacdo de um planejamento governa-
mental no Brasil surgem a partir do final dos anos 30 com a criagdo do
Departamento Administrativo do Servico Puablico (DASP) e com a
elaboracdo, em 1939, do “ Plano Especia” (Plano Especia de ObrasPublicas
e Aparelhamento da Defesa Nacional — 1939-1943). O Plano Especial era
umasimpleslistade despesas de capital, e nenhum arranjo especial foi feito
para a sua implementacdo. Em 1943, o DASP prepara 0 segundo plano
quiinguienal, o Plano de Obras e Equipamentos (POE), paraser implementado
entre 1944-1948. Consiste, basicamente, narevisao e atualizacéo do Plano
Especia e da lista de obras e investimento de infra-estrutura. A terceira
tentativade plangjamento foi 0 Plano Salte (Salde, Alimentac&o, Transporte
eEnergia), paraser implementado entre 1949-1953. Foi enviado ao Congresso
em 1948 e aprovado em 1950 (para vigéncia em 1950-1954), mas acabou
sendo abandonado. O plano eraumatentativade coordenar os gastos publicos
mediante um programa plurianual de investimentos; néo se tratava de um
plano global de desenvolvimento. Celso Lafer (1970) classifica-o como mais
um esforgo de racionalizagdo do processo orcamentério.

Nesse periodo foram realizados os primeiros diagndsticos daeconomia
brasileira, que apontavam os principais gargal os para o desenvolvimento,
com destaque parao relatorio Simonsen (1944-1945) e os estudos das missdes
técnicas americanas®. Missao Taub (1941); Missao Cooke (1942-1943);
Missdo Abbink (1948) e Comissao MistaBrasil-EUA (1951-1953).

Em 1941, aMissdo Taub elaborou um esboco de um plano de inves-
timentos, ndo divulgado no Brasil. A Missdo Cooke (1942-1943) realizou um
diagndstico global daeconomiabrasileirae apontou os principais pontos de
estrangulamento querestringiam o crescimento industrial do Pais, em especial
na area de infra-estrutura de transportes e no setor de energia. Em 1949, a
Missdo Abbink apresentou seu relatorio, queindicavaos principais problemas
daeconomiabrasileiraerecomendavamedidas de gjustefiscal efinanceiro,
comviésortodoxo, e, por outro lado, sugeriaagdes desenvol vimentistas, que
incluiam a participagdo do Estado e do capita estrangeiro. A Missdo ndo
chegou a detalhar projetos para investimento, nem acalcular os montantes
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necessarios. Os estudos serviram de base para os trabalhos da Comissio
MistaBrasil-Estados Unidos (CMBEU), instaladaem 1951, com o objetivo
de elaborar projetos que seriam financiados com recursos externos, com
contrapartida de recursos internos. Um dos resultados do trabalho dessa
Comissdo Mista foi a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE), encarregado definanciar e gerir 0Srecursos para esses
projetos.

O Plano de Metas

O primeiro plano nacional de sentido estratégico foi o Plano de Metas
elaborado no Governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960). O Plano de
M etas empregava, de maneiraintegrada, os conceitos de pontos de estrangu-
lamentointerno e externo, interdependénciadosdiversos setoreseatendéncia
da demanda e oferta de cada setor (LArFeRr, 1970).

Conforme destaca o professor Paulo Roberto de Almeida, o Plano de
Metasde JK compreendiaum conjunto de 31 metas, incluindo aconstrugéo
de Brasilia, em cinco setores. energia, transportes, industria de base,
alimentacdo e educago. A prioridade foi energia e transportes, apontados
por todos os diagndsticos realizados como os principais gargal os paraa ex-
pansdo da industria. Esses dois setores tinham 73% dos recursos inicial-
mente previstos. A industria de base foi também fortemente beneficiada,
com 20,4% dos recursos, além dos demais incentivos, em especia paraa
industria automobilistica. A agricultura e aeducacdo tinham apenas 3,2% e
3,4% dos recursos previstos, respectivamente.

O Plano de Metas foi 0 auge do processo de substituicdo de
importacBes no Brasil. A base do plano foram os resultados dos estudos
implementados pelo grupo misto BNDE—Cepal, que apontavam para uma
consideravel demanda reprimida de bens de consumo duravel. Para a
formulacdo das politicas que resultariam naimplementacdo do plano, foram
criados, para os diversos setores econdmicos, grupos executivos, que
contavam com representantes do setor privado. O Estado foi o grande
promotor do desenvolvimento e o patrocinador da alianca estruturada num
tripé formado pelas empresas estatais, pelo capital privado multinacional e
pelo capital privado nacional, esse Ultimo como sbcio menor.
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Os resultados do plano ultrapassaram as previsdes. O PIB cresceu,
no periodo 1956-1960, ataxamédiaanua de 8,1%. A construgdo derodovias
superou ametaem 15% (14.970 km) e a pavimentacéo, em 7% (6.202 km).
A capacidade instalada na producdo de energia €l étrica aumentou em 4,8
milhdes de kw (95,4% dameta). A producdo de veicul os automotores atingiu
321,2 mil unidades (92,3%). Foi, também, elevada a expansdo da producéo
decimento (87,3% dameta), ago (99% dameta) e petroleo (75,5%). Poucos
foram osresultados que ficaram bem abaixo dameta estabel ecida, como foi
0 caso do trigo e da construgdo de ferrovias (55,1%). A luz dos dados,
Lafer (1970) conclui que o Plano de Metas foi um caso bastante bem-
sucedido naformulac&o e implementacdo de planejamento.

O plano tinha um viés economicista, mas revelava, também, a preo-
cupacdo com o desenvolvimento das regides mais pobres e do interior do
Pais. A construcéo de Brasilia e os hovos corredores de transportes foram
0s instrumentos para a interiorizacéo do desenvolvimento. E a criacdo da
Sudene, em 1959, foi o principal marco da estratégia de desenvolvimento
regional. A Sudene surgiu com base no relatério “Umapoliticade desenvol-
vimento para o Nordeste”, do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento
doNordeste (GTDN), dirigido por Celso Furtado, criado em 1958 para propor
uma estratégia definitiva para enfrentar a seca do Nordeste, que castigava
aregido nesse ano.

A controvérsiaem relacdo aos resultados do Plano de Metas estéa na
piora de aguns indicadores macroecondmicos (inflagdo, divida externa,
desequilibrio no balanco de pagamentos e déficit pablico). O primeiro ponto
critico refere-se as formas de financiamento do Plano de Metas, aém do
limite da capacidade fiscal e suas possiveis conseqiiéncias sobre 0s pregos.
A inflag@o que, no quiinquiénio anterior, ficaraem médiaem 16,7%, no periodo
JK foi de 25,2% e, em 1960, foi de 30,5%. A segunda critica esta4 na
contradi¢c8o entre umaindustrializag&o voltada parao mercado interno, mas
financiadae controladapel o capital estrangeiro, eainsuficiénciade geracéo
dedivisasdo Pais. Osinvestimentos diretos das multinacionais, no periodo
expansionista, compensaram, parcia mente, apequenapauta de exportacdes,
basicamente de café. Com a reducdo desses investimentos e 0 aumento da
pressdo pelaimportacdo de bensintermediérios e bensde capital, paraatender
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aindustriainstalada, ampliou-se 0 desequilibrio do balanco de pagamentos. A
terceira critica refere-se ao perfil da indistria que se instalou no Brasil. O
crescimento foi liderado pelo setor produtor de bens de consumo duravel,
ainda que o setor de bens de capita e intermediérios também apresentasse
razodvel performance. Essa industria de bens de luxo é pouco geradora de
emprego e estava voltada para atender a uma pequena parcela da popul acéo,
representada pelaclasse derendaalta. Gerou-se capaci dade ociosaem muitos
setores, processo aprofundado pel ainexisténcia, entdo no Pai's, de mecanismos
para o financiamento do consumo, com prazo mais|ongo.

A crise dos anos 60

Com o agravamento da crise no inicio dos anos 60 — reducdo do
crescimento, acel eracdo inflacionaria, desequilibrio externo eareducéo dos
investimentos diretos multinacionais, etc. —, 0 objetivo desenvolvimentista
cede lugar a preocupagdo com a estabilizaco.

A primeiratentativa de estabilizacdo surge com o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico e Social elaborado, ao final de 1962, por
Celso Furtado (Ministro Extraordinério paraAssuntos do Desenvolvimento
Econdmico), parao periodo de 1963-1965. O plano tinhacomo objetivo de
curto prazo enfrentar ndo sO a aceleracdo inflacionéria, como a rapida
deterioracdo das contas externas e retomar 0 desenvolvimento. Para
Macedo (1970), o plano n&o tinha maiores pretensdes que a de constituir-se
num esforco embriondrio visando a efetivaimplantacéo do planejamento
econémico no Pais. O Plano Trienal ndo funcionou: ataxade crescimento
do PIB recuou de 6,6%, em 1962, para 0,6%, em 1963, eainflacdo atingiu
82%.

Com o golpe militar de 1964, surge o Programade Ac&o Econdmica
de Governo (Paeg) — 1964-1967 — com 0 objetivo principal de combater o
processo inflacionario. Caracteriza-se pela ortodoxia econémica (controle
da moeda e do crédito e aredugdo de gastos publicos). A conseguénciafoi
0 baixo crescimento econdmico do Pais nos anos que se seguiram.

O Paeg promovera, ainda, importantes reformas na organizagéo
econdmicae administrativado Estado brasileiro, dentre el as destacam-se:
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a reforma bancéria, com a criagcdo do Banco Central, para execucéo da
politica monetéria, bancéria e crediticia do Pais, tendo como 6rgdo
normatizador o Conselho Monetario Nacional; a organizacdo do Sistema
Financeiro Nacional e acriacdo do Sistema Financeiro daHabitacdo (SFH),
do SistemaNacional de Crédito Rural, aorganizacado do sistemade crédi-
to ao consumidor, etc.; areformatributariaefiscal, que, além dasimplifi-
cacdo e racionalizacdo do sistema tributario, implicard o aumento da
arrecadacdo, em especial da Unido; a reforma administrativa, com o
Decreto-Lei n° 200/67, que dara agilidade e flexibilidade para a agdo
econdmicado Estado, com aadministracdo indireta, em particular com as
empresas estatais e sociedades de economia mista; a reforma monetaria,
com aintroducéo de novamoeda (Cruzeiro Novo, em 1967) eainstituicéo
da correcdo monetaria, por meio da criagdo das ORTN (Obrigacdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional); e a reforma cambial, com a politica
cambial de equilibrio, o estimulo as exportacdes e a atracdo de investi-
mentos estrangeiros.

Os resultados do Paeg foram positivos no combate a inflagdo — a
inflagdo, que atingiu 92,1% em 1964, recuou para 25,0% em 1967 — e as
reformas institucionais assentaram as bases para 0 crescimento posterior.
Mas muitas criticas sdo feitas quanto aos custos em que o plano incorreu,
dada a sua ortodoxia e a conseqiiente recessao econdmica. Outra critica é
gue o Paeg teria prolongado desnecessariamente a crise iniciada em 1962-
1963 a0 manter o diagnostico dainflagdo como sendo de demanda, mesmo
com a economia estagnada.

A fase do “ milagre econdmico”

A retomada da estratégia desenvolvimentista ocorre em 1967 quando
assume o0 comando da economia Antonio Delfim Netto, que contesta o
diagndstico sobre a inflagdo, formulado pelo Paeg, e promove uma politica
crediticiae monetariaexpans onistas, reduz osjuros, ampliaosinvestimentos
publicos e o crédito, com osfinanciamentos do SFH, crédito ao consumidor,
crédito rural, etc. E o inicio da fase do “milagre econdmico” brasileiro
(1967-1973) eda"ilhade prosperidade em um mundo decrise” (1974-1980).
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As pré-condigdes do milagre estdo na capacidade ociosa herdada do
Plano de M etas e principal mente das reformasinstitucionai simplementadas
pel o Paeg, com aorganizagdo do sistemafinanceiro, aestabilidade monetéria,
a recuperacéo da capacidade fiscal do Estado e o equacionamento do
problemaexterno.

A retomada do planejamento do desenvolvimento ocorre com um
plano de perspectivadelongo prazo e um plano de médio prazo. O primeiro
€ 0 Plano Decena de Desenvolvimento, elaborado no final do governo
Castelo Branco para o periodo 1967-1976, que consistia numa série de
estudos setoriais e um modelo macroecondmico global. O segundo é o
Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) parao periodo de 1968-
1970, que previauma pol itica de crescimento acel erado e auto-sustentado,
por meio da substituicdo de produtos importados. As metas estabel ecidas
abrangiam agricultura, indastria, energia, transportes, telecomunicacoes,
habitacdo, salde e saneamento. O texto do professor Paulo Roberto de
Almeidadestaca, ainda, osincentivos as exportacdes com o crédito subsi-
diado, “crédito prémio IPI”, isencdo de tributos fiscais (draw beck) e
outros incentivos previstos no programa de beneficios fiscais as expor-
tacOes (Befiex), além da politicade minidesval orizagdes cambiais adotada
apartir de agosto de 1968. O PED previa a elaborac&o do primeiro Orga-
mento Plurianual de Investimentos (OPI), que sera divulgado em 1968,
parao periodo 1968-1970 (foi prorrogado para1971). O primeiro OPI era
constituido pelaprogramacao de dispéndios de responsabilidade do governo
federal, para o triénio, e tinha a finalidade de orientar o orgamento anual
nas despesas com investimentos, inversdes financeiras e transferéncias
de capital.

O Orgamento Plurianua delnvestimento foi criado pelaLei Comple-
mentar n° 3, de 1967, de duragéo trienal, mas com acréscimo de um ano ao
fina de cadaano dentro do periodo do Plano Nacional, de duracéo quiinglienal.
O Plano Nacional seria apresentado sob a forma de diretrizes gerais, com
as definicdes bésicas adotadas, 0s elementos de informacéo que as justifi-
cassem e a determinacdo dos objetivos globais pretendidos de desenvol-
vimento econdmico e social. O Orcamento Plurianual de Investimento,
elaborado sob a forma de orcamento-programa, indicaria 0s recursos
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orcamentérios e extra-orcamentéri os necessérios arealizacdo dos programas,
subprogramas e projetos, inclusive os financiamentos contratados ou
previstos, de origem interna ou externa.

A JuntaMilitar que assumiu o poder em 1969, no periodo de transi¢éo
parao governo Médici, apresentou o Programa de M etas e Bases de Ac¢do do
Governo (1970-1971), quetinhacomo objetivo tornar o Paisdesenvolvido até
o fina do século; paraisso, formulou metas sociais e econémicas. O plano
enfatizavaapreocupacdo com aintegracao regional e nacional, com destagque
para a criagdo, em 1970, do Programa de Integragdo Nacional (PIN).

O primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) foi elaborado
em 1971, parao periodo 1972-1974, com o objetivo de colocar o Brasil, no
“espaco de uma geracdo”, na categoria das nagdes desenvolvidas. A meta
era duplicar, até 1980, a renda per capita do Brasil (em comparacéo com
1969) e expandir a economia na base de um crescimento anual do PIB
entre 8% e 10%, no periodo 1972-1974, com expansao do emprego e reducdo
dainflacao.

Junto com o | PND foi elaborado o segundo OPI, primeiro passo
paraaintegracéo dos planos e orgamentos. A estruturaeraintegrada, isto é,
0 Plano Nacional de Desenvolvimento condicionariaa estruturados planos
setoriais e regionais, federais e estaduais, e esses condicionariam as
estruturas dos planos locais e municipais. O PND condicionaria ainda os
orcamentos plurianuais deinvestimentos, que, por suavez, condicionariam
0s orgamentos anuais e esses, a programagao financeira de desembolso.

O | PND foi aprovado pelaLe ne 5.727, de 4 de novembro de 1971.
O plano estabelecia 60 metas detalhadas para 15 setores com taxas de
expansdo previstas elevadas, sendo uma boa parte acima de 100%. Ele
tinhauma primeiraparte sobre o “model o brasileiro e a estratégia de desen-
volvimento” e uma segunda parte sobre “a execucdo da estratégia’, que
sinalizavaparao programadeinvestimentos setoriais, osfatores de expansdo
e aacdo administrativa.

O PED e o | PND foram os principais instrumentos do “milagre
econdmico”, e aprincipal estratégiafoi aampliacéo do mercado interno,
com as linhas de financiamentos ao consumidor, a habitacéo, ao setor
rural, etc.
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Ha uma intensa retomada dos investimentos publicos em infra-
estrutura, possibilitada pelarecuperacéo financeirado Estado, com areforma
tributé&riae apoliticada“verdadetariférid’, que aumenta substantivamente
0 investimento das empresas estatais. O crescimento médio do PIB, no
periodo 1968-1974, atingiu 10,7% a0 ano, ou sgja, o Brasil mais do que
dobrou o PIB nesses sete anos (crescimento de 103,9%). No mesmo peri-
odo, aindustriadetransformagao cresceu 12,5% ao ano; aindlstriaextrativa
cresceu 11,9%; e a construgdo civil cresceu aumataxa média de 14,2% ao
ano, gracas ao aumento dosinvestimentos publicos e aumamaior demanda
por habitagdes provocada pelaexpansdo do crédito do SFH. O crescimento
da producéo de bens duraveis de consumo al cangou ataxa médiade 23,6%
ao ano, no periodo 1967 a 1973; a de bens ndo durévels, 9,4% ao ano; e a
industria de bens de capital cresceu 18,1% ao ano. Por outro lado, a
agricultura recuperou suataxa histérica e cresceu a taxa média de 4,1% ao
ano, no periodo 1968-1974.

A criticaem relagéo ao “milagre” foi o aumento da concentragdo da
renda. O elevado crescimento e a elevacdo substantiva da margem de lucro
n&o foram repassados aos salarios, apesar do crescimento da demanda por
méao-de-obra. O sal&rio minimo real continuou suatrajetdriade queda, caindo
mais 15% entre 1967 e 1973. Prevaleceu aidéia de que primeiro o “bolo”
deveriacrescer para depois distribuir.

Como experiéncia de plangjamento governamental, a“ estratégia do
milagre econdmico” foi bem-sucedidano seu objetivo eagestdo dapolitica
macroecondmicafoi eficiente. O crescimento fez-se sem grandes pressdes
inflacionarias; as exportagdes mais do que dobraram com a diversificacdo
da pauta, garantindo o equilibrio dabalanga comercial, mas foram insufici-
entes para atender as necessidades de divisas, resultando em crescimento
dadividaexterna. O financiamento foi facilitado pelo elevado grau deliquidez
internacional.

O Il PND

O segundo PND é elaborado, em 1974, pelo nhovo governo, num
contexto de crise internacional, com o primeiro choque do petréleo, e no
centro o dilema entre promover 0 gjustamento ou manter o crescimento
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econdmico com endividamento. Preval ece aopcao desenvol vimentista, apesar
do desequilibrio nas contas externas, provocado pelacrise do petréleo, e das
politicas de estabilizacdo adotadas em grande parte das economias
desenvolvidas.

O Il PND foi implementado no periodo de 1975 a 1979, mantendo
elevadastaxas de crescimento econdmico, que colocaram o Brasil como uma
“ilha de prosperidade em um mundo de crise”. Nessa fase realizaram-se
grandes investimentos com a participagdo do Estado e com financiamento
externo; consolidaram-se segmentos importantes da industria brasileira,
especid menteaindistriade bensde capita einsumaos, além de outros projetos
fundamentais na area de energia, infra-estruturas, etc. Destacam-se o0s pélos
petroquimicos, asindUstrias produtoras de maguinas e equipamentos, siderurgia,
hidroeléricas, estradas, 0 ProgramaNaciona do Alcool (Prod cool), o Programa
Nuclear Brasileiro, d ém dos programas de desenvolvimento regiona: Programa
de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (Polonordeste),
Programa de POlos Agropecuérios e Agrominerais da Amazbénia
(Poloamazonia), Programa de Desenvolvimento dos Cerrados, etc.

Nainterpretacéo de Castro e Souza (1985), aestratégiade 1974 foi o
ultimo suspiro daindustrializag&o substitutiva de importacfes. Os autores
acrescentam que desenvolver e completar o setor de bens de capital e
insumos afigurava-se como a tarefa primordial, ndo so para enfrentar a
crise externa, como para superar de vez os entraves ao crescimento da
economiabrasileira. 1sso significava o desenvol vimento acel erado de setores
como os de bens de capital, petréleo e petroquimica, cimento, metais ndo
ferrosos, fertilizantes, etc. Essa estratégia, aém de reduzir, no médio prazo,
adependénciaexternadaeconomiabrasileira, beneficiéla-iacom seusefeitos
multiplicadores, pois, conforme as empresas estatais avangassem seus
projetos de investimento no setor de insumos, gerariam demanda derivada,
gue estimularia o setor privado.

O Il PND é um exemplo de plangjamento governamental bem-
sucedido. Apesar do contexto de dificuldades, foi eficaz na estratégia de
elevado crescimento econdmico, ainda que ataxasinferiores as do periodo
do milagre. Foi uma opcéo pelo crescimento com mudancga de estrutura,
voltado paraaimplantacéo de setores estratégicosdaindustriabrasileira, na
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expansdo e diversificagdo da pauta de exportagdes, na modernizacdo dos
diversos setores daeconomia, incluindo aagriculturaeaindistria, o que, em
longo prazo, implicou gjustamento real. Manteve a inflagdo sob relativo
controle, apesar da crise econdmica mundial, mas elevou os déficits em
transacdes correntes do balanco de pagamentos e, consegientemente, o
crescimento dadivida externabrasileira

A crisecambial revela-se, em 1979, com o segundo choque do petroleo
eadrésticaelevacdo dastaxasinternacionaisdejuros. H4, ainda, aacel eracéo
inflacionéria (a taxa de inflacdo nesse ano chega a 77,2%). A nova tentativa
de enfrentar a crise externa com crescimento, com o |11 PND (1980-1984),
Nnado se sustentou; com o seu prolongamento, agravaram-se asituagéo externa
e aaceleraco inflacionaria (em 1980 a inflagdo atinge 110,2%). E o fim da
eradesenvolvimentista, edo 111 PND ficou apenas o objetivo de equilibrar as
contas externas. Os demais objetivos ficaram em segundo plano: manter o
crescimento acelerado, melhorar adistribuicdo derenda, reduzir asdisparidades
regionais, desenvolver o setor energético e mesmo conter ainflacdo.

A fase dos planos de estabilizacéo

A crisedadividaexterna, definitivamente, alterao objetivo do governo,
e 0 desenvolvimentismo cedeu lugar para a estabilizacgo. Os planos de
desenvolvimentos s&o relegados a segundo plano, sdo preparados apenas
parao cumprimento de determinacdo legal, cedem espaco para os programas
de estabilizac8o. Esses séo elaborados, numa primeira fase (1980-1984),
para o enfrentamento do desequilibrio do balango de pagamento e, numa
segunda fase (a partir de 1985), para o enfrentamento do processo
inflacionario agudo em que o Pais mergulhava.

Astentativas de estabilizagdo se sucederam. Entre 1979 e 1994 foram
13 planos econdmicos ortodoxos (com politicasmonetéariaefiscal restritivas)
e heterodoxos (que incluiam controle de pregos e palitica de rendas). As
primeiras tentativas foram os “pacotdes’ do Delfim, com viés ortodoxo e
alinhado com o FMI, para enfrentar a crise da divida externa e promover o
gjuste do balanco de pagamentos: o plano Delfim I, em dezembro de 1979,
combina a maxi-desvalorizagdo cambia com medidas de manutencéo do
crescimento e a conclusdo dos projetos do |1 PND; o plano Delfim I1, em
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1981, promove o arrocho monetario; e o Delfim I1I/FMI, em fevereiro de
1983, apds a quebra do México em setembro de 1982, faz uma nova maxi,
arrocho monetério e fiscal e as famosas cartas de intengdes ao FMI e a
intervencdo do Fundo; o plano Dornelles, em 1985, noinicio daNovaRepUblica,
congelaastarifaspublicas, comprometendo aindamais o equilibrio financeiro
das empresas estatais; 0 Plano Cruzado |, em fevereiro de 1986, decreta o
congelamento dos precos e tem grande impacto popular com os “fiscais do
Sarney”; o Cruzado Il, em novembro de 1986, trés dias ap0s as eei¢oes,
flexibilizaa guns pregosetarifas piblicas; o Plano Bresser, em junho de 1987,
cria a URP (Unidade Referencial de Precos) como novo indexador, que
permanecerafixo por 90 dias, e decretao fim do gatilho sdarial; osplanosdo
Mailson elevaram a taxa de juros a estratosfera; “Feijdo com Arroz”, em
janeiro de 1988, e Plano Verdo, em janeiro de 1989; o Plano Collor I, em
mar¢o de 1990, faz o confisco da poupanca; o Collor |1, em janeiro de 1991,
tenta congelar pregos e gustar tarifas, o Marcilio, em 1991-1992, tenta o
gjuste gradual com ortodoxia e promove a renegociacdo da divida externa; e
o Plano Real, que mantém ainflacdo sob controle desde junho de 1994.

O controle dainflagdo é, sem duvida, o grande mérito da politicade
estabilizac&o do Plano Real, mas com elevado custo paraas contas publicas,
além do baixo crescimento, em raz&o dapoliticadejuros atos. As ateraces
adotadas a partir de 1999 corrigem parcialmente os problemas iniciais do
plano: a deteriorag@o das contas publicas foi contida, com a politica de
superavits primérios e a elevagdo da carga tributéria; as contas externas,
gue se mantiveram altamente desequilibradas até 1999, com aéncoracambial
eo cambio fixo, alteram-se positivamente com adesval orizagdo cambial ea
politica de cambio flutuante. Permanece a politica de juros altos e, em
conseqiiéncia, as baixas taxas de crescimento econémico.

Com a estabilizagdo, ressurgem a idéia e a controvérsia sobre a
necessidade do planejamento do desenvolvimento, agora com um novo
model o, aprovado na Constitui¢cdo de 1988, baseado nos planos plurianuais.

Observa-se que, na fase dos planos de estabilizacdo, na década de
1980 e que perdurou durante praticamente toda a década de 1990,
preval eceram afa énciado planejamento no Brasil e um profundo descrédito
quanto ao seu potencial. Nos anos 80, os planos quinglenais de
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desenvolvimento continuaram sendo elaborados, seja para o cumprimento
de determinacdo legal, seja como simples declaracdo de intencbes de
governo. O 111 PND elaborado para o periodo 1980-1984 foi logo relegado
ao esquecimento. O | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova
Republica— | PND/NR (1985-1989) — acentuou a crise do plangjamento
para o desenvolvimento; ndo foi sequer considerado como instrumento de
suporteou indicador detendéncias, nem pel o governo, nem pel o setor privado.
Em 1987, o governo langaum novo plano: o Plano de Ac¢&o Governamental
(PAG), que pretendia indicar uma estratégia de desenvolvimento para
viabilizar os objetivosdelongo prazo no Pais, vistos como o crescimento do
produto e do emprego. Tinha como meta o crescimento do PIB médio entre
5% e 7% ao ano entre 1987 e 1991.

A fase dos PPA

O primeiro PPA (1991-1995) n&o pode ser considerado um plano de
desenvolvimento. Foi elaborado apenas para cumprir 0 preceito constitu-
cional, ndo tinha compromisso com o planejamento, era uma pega buro-
crética, sem estar baseado em um projeto de governo claro e sem que fossem
estabel ecidos os vincul os entre o plangjamento plurianual e os or¢gamentos
anuais. Foi apresentado ao Congresso Nacional e aprovado sem discusséo
e emendas. O processo inflacionario e as turbuléncias politicas do periodo
também contribuiram parao fracasso do plano. “ Nao setornou um orientador
da acéo governamental” (Garcia, 2001, p.12) e “praticamente ndo foi
implementado” (BrasiL, 2002). Havia uma forte dissociacdo entre o PPA e
as verdadeiras intencbes do governo. A agenda do governo Collor era
inspirada no neoliberalismo e pautada pela cartilha do “Consenso de
Washington”, cuja sintese é a abertura comercial e financeira e a reducéo
de tamanho e papel do Estado. E o plangamento do desenvolvimento era
tido como ultrapassado; o mercado encarregaria-se de viabilizar o desen-
volvimento, com amenor intervencéo do Estado.

O desmonte das areas de planejamento iniciou-se com a extingdo do
Ministério do Plangjamento eavincul agdo das &reas setoriais de plangjamento
aadministracéo geral, num nivel inferior dahierarquiade cadaministério. O
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governo Itamar, logo em seguida, retorna o planejamento ao status de
ministério, como Secretaria do Plangjamento e Coordenagéo da Presidéncia
daRepublica (Seplan/PR); entretanto, levardo, ainda, algunsanosareorgani-
zacdo do sistema de plangjamento e a recomposi¢ao dos quadros técnicos.

O segundo PPA (1996-1999) foi elaborado no primeiro mandato de
FHC e apresentavatrés estratégias de agdo para o desenvolvimento: “cons-
trucdo de um Estado moderno e eficiente”; “reducdo dos desequilibrios
espaciais e sociais’; e “inser¢do competitiva e modernizagdo produtiva’
(BrasiL, 1996, p. 13). A agenda de mudangasinseria-se no quadro maior da
retomada efetiva da Agenda Collor e da adequacdo da economia brasileira
aos principios do Consenso de Washington. As privati zagOes sdo acel eradas,
areformado Estado tem como parametro ampliar 0 espago paraainiciativa
privada, prevalece aidéiade que o Estado é ineficiente e de que o mercado
traz ganhos de eficiéncia, a abertura comercial e financeira € unilateral
eradical.

Prevalece a crenca de que ndo eram necessarias politicas setoriais
de desenvolvimento, de que bastava a estabilizaco paraviabilizar o cresci-
mento. Portanto, a estabilizacdo monetéria era o objetivo fundamental. O
desenvolvimento econdmico estaria garantido pela simples acéo dos
mecanismos de mercado. O planegjamento ficou reduzido afuncéo de adequar
a execucdo orcamentaria aos compromissos de metas fiscals, para ndo
comprometer a luta contra a inflagéo (BrasiL, 2002). Ao Estado caberia,
conforme estabelecia a Mensagem ao Congresso do PPA, um papel “na
regulacdo da economiae nagarantia das condigdes estruturai s de desenvol -
vimento, de modo que o mercado responda de forma mais eficiente as
demandas de crescimento do Pais.” (BrasiL, 1996, p. xi).

A reducdo da intervencéo do Estado ocorreu com o avanco das
privatizagOes, programada para ser realizadaem trésfases. A primeirafase
foi de retirada do Estado dos setores de producdo de bens (sidertrgico,
minério, etc.). A segunda fase reduziu a participacéo do Estado nos setores
de infra-estrutura (telecomunicacfes, portos, energia, etc.). E a terceira
fase, interrompida logo em seu inicio, previa a privatizacdo dos servicos
publicos de natureza socia (educagdo, salde, previdéncia, etc.). A idéiade
reforma do Estado, no sentido da ampliagdo da atuacéo das forcas de
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mercado, foi gradativamente sendo alterada, ainda no governo FHC, e
hoje ha um relativo consenso de que a politica de reformas tem outro
objetivo: garantir eficiénciae sustentabilidade naacéo do Estado. A reforma
da previdéncia busca a viabilidade da previdéncia publica e ndo a sua
privatizagdo, como ocorreu em muitos paises, onde os resultados néo séo
bons. A reforma fiscal busca a adequagdo do sistema tributério, maior
justica fiscal e a construgdo de novo pacto federativo. E o projeto de
privatizacéo cedeu lugar ao de ampliacéo da parceriapublico-privadaede
maior participacdo da sociedade nas decisdes publicas e naimplementacao
daspoliticas.

A segunda estratégia do PPA-1996, a “reducdo dos desequilibrios
espaciais e sociais’, consistia em criar as condicfes para que 0 mercado
promovesse a reducdo das desigualdades, considerando os setores com
vantagens comparativas. O estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento foi elaborado com o objetivo de identificar as
potencialidades regionais e as necessidades de investimentos estruturantes
necessarios para o desenvolvimento regional.

A terceira estratégia, “insercdo competitiva e modernizagdo
produtiva’, visavaa“ umaeconomiamais exposta aos estimul os do comércio
internacional e maisatraente paraosinvestimentosexternos’ (Brasit, 1996,
p. xii), ou sgja, os setores produtivos brasileiros foram expostos aum choque
de competicdo internacional, em condic¢des desfavoraveis, dado o cambio
sobreval orizado e as condi¢des produtivas diferenciadas nos diversos paises.

A professora Maria da Conceicdo Tavares (1996) alertava para a
“visdo panglossiana e mal informada do que sdo o ‘mercado global’ e o
processo de ‘destruicdo criadora proporcionado pela abertura econébmica
radical”, que predominava no discurso da equipe econdmica do governo
FHC, que acreditava que o mercado e a concorréncia “[...] conduziriam a
umareestruturacdo passivadaindistria, capaz de produzir efeitos benéficos
pelo aumento da escala e da eficiéncia das empresas sobreviventes.”

A idéia de que o modelo de integragdo competitiva no mercado
mundial, deinspiracéo estritamente neoliberal, seriao sucedaneo daestratégia
de substituicdo de importacdes perdeu forca ainda no governo FHC, que
gradativamente busca a reorganizacdo das acbes do Estado.
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Seismeses apis o0 lancamento do PPA, foi implementado o Programa
Brasil em Acéo, que visava melhorar a qualidade da gestéo de 41 projetos
prioritarios. Introduz inovagdes que servirdo de base paraa metodologiade
elaboracdo e gestéo dos programas do PPA 2000-2003. Esse foi um passo
importante para a retomada do planejamento no @mbito da Administracéo
PublicaFederal, com destaque parao model o de gerenciamento naexecucéo
dos programas e esfor¢co maior para o aprimoramento na implementacéo
dos programas e no alcance de objetivos.

A retomada do plang amento

Otexto deAriel PareseBeatrice Valle* A retomada do plangjamento
governamental no Brasil e seusdesafios’ apresentaum cendrio dos avangos
recentes no plangjamento governamental. Em sua primeira parte, procura
referenciar o debate atual acerca das possibilidades, das limitages e dos
avancosintroduzidos pelo PPA, especialmente apartir de 2000, com destaque
para aintegracéo “plano-orgamento”, por meio de programas formulados
com origem em problemas ou demandas da sociedade; um plano e um
orcamento orientados para resultado; e o novo sistema de planejamento e
orcamento como pec¢a fundamental para a implantacdo da gest&o por
resultados no Pais. A segunda parte do texto refere-se ao modelo de gestdo
do plano. S&o apresentados os fundamentos do model o de sua gestéo e os
avancos propostos para 0 PPA 2004-2007. Em sintese, a gestéo do plano é
fundamentada no principio da responsabilizacdo e nos processos de
monitoramento, avaliacdo e retroalimentacéo do ciclo do gasto publico.

Pares e Valle destacam que a forma conceitual de planejamento
adotada éade plangjamento flexivel eintensivo em gestéo, que asinovacdes
implementadas promoveram a revitalizacdo da fungdo “plangjamento” e
transformam o PPA em instrumento para a gestdo por resultados.
Apresentam principios e avangos que caracterizam o0 novo planejamento,
entre eles: ser um plang/amento para governanga, “para governar ‘com’ e
parafazer ‘com’ a sociedade”; ter um padréo gerencia consistente com a
exigéncia de maior competitividade sistémica da economia no contexto
internacional; o planejamento € em base territorial, com um referencial
indicativo de metas delongo prazo, definidas com base em um planejamento
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territorial; o plangjamento é consistente com o ambiente dedisciplinafiscal,
conforme os parametros definidos pelaLei de Responsabilidade Fiscal; e o
programa é a unidade comum de integragdo entre o plano e o orcamento, é
aexpressdo de prioridade focada claramente em objetivo mensurével a ser
atingido e étambém umauni dade de organi zacao de meios publicos voltados
para o resultado na sociedade.

Os autores apontam, também, as limitagdes do PPA, apesar das
inlmerasinovagdes incorporadas ao plangjamento governamental. O plano
exerce pouca influéncia para a orientagdo estratégica do orgamento, dai
advindo alguns questionamentos sobre suautilidade. Prevaleceaimportancia
das aches orcamentérias sobre as agcbes ndo or¢camentérias. Haum crescente
enrijecimento dos orgamentos e maior rigidez no manejo dagest&o do plano,
com ainclusdo de toda a programacéo nalei do plano. E, destacam, ainda,
o caréter defensivo que assume o Tesouro no trato da execugao financeira,
diante das dificuldades do ambiente fiscal.

No tocante & gestdo do plano, a estratégia apontada pelos autores
para alcancar a mudanca desejada tem trés instrumentos de destague: a
introdugdo do principio da responsabilizacéo por resultados; o Sistema de
Monitoramento e Avaliagdo do Plano Plurianual, em que as atividades de
monitoramento e avaliacdo de politicas e programas assumem carater
estratégico para conferir maior qualidade ao gasto publico e otimizar a
obtenc&o de resultados pel o setor publico; e o desenvolvimento de compe-
téncias para agestdo do plano. Destacam, ainda, trés aspectos principais: a
instituicdo do programa como unidade de gest&o (elaborado com base em
problemas, integrado ao orgamento e com indicadores de resultados); a
instituicdo de responsavei s pel os resultados dos programas (gerenciamento
dos programas); e a orientagéo estratégica do plano.

A nova metodol ogia de plangjamento est4, ainda, em construgdo e a
reorganizacdo do Estado, tanto para a elaboracéo do Plano quanto para a
gestdo dos programas, tem espagos a serem gjustados.

Contextualizacdo do tema

A retomadado plangjamento governamental vem ocorrendo deforma
gradativa, em razéo do desmonte das estruturas do Estado, da perda de
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guadros técnicos das areas de plangjamento governamental nos anos 1980 e
1990 e do processo lento de construgdo de consensos sobre 0 papel do Estado
eadefini¢do deumametodol ogiade plangjamento que amplieademocratizacéo
do Estado e atenda aos anseios da sociedade. Nessa construcéo, havia um
relativo consenso entre os andistas de que ndo era vidvel a retomada do
planejamento no mol de do chamado Estado desenvol vimentistados anos 1950
a 1970, que focou a industrializagdo e o crescimento econdmico. Sendo
impossivel areedicdo daintervencao publicanos campos econémico esocial,
atendéncia de reorganizacao do Estado inclui maior participacéo do capital
privado na construcdo de infra-estrutura e na oferta de servigos publicos e
maior envolvimento dasoci edade organi zadanaelaboragcdo e no controle das
politicas publicas, além do avanco da terceirizacdo, descentralizacéo e
privatizacdo de certas atividades que estavam sob aresponsabilidade de érgéos
eempresas estatais. Parao Banco Mundial (1997), o desenvolvimento requer
um Estado eficaz que encoraje e complemente o mercado e a sociedade civil
como parceiro, catalisador efacilitador.

Martins (2004) destaca que a nova administracéo para o desenvol-
vimento requer a reinvencéo do plangamento governamental, que passa
necessariamente pel o seu alinhamento com o contexto paraque sgjapensado
como processo de construgdo do futuro, que tem um lado técnico e outro
politico. O novo planejamento, em sociedades democréticas e em ambientes
complexos, ndo pode ser apenas tecnocrético, deve considerar as vérias
dimensdes einteresses, além de ser um “ planegjamento intensivo em gestéo”,
como destacam PareseValle. O novo plang/amento deve buscar aviabilidade
politica do plano e avaliar a posi¢ao dos atores envolvidos na situacao
probleméti ca considerada; a0 mesmo tempo, deveter perspectivaestratégica
e pautar-se pelas demandas da sociedade; deve ser participativo e propiciar
um pacto social; deve, ainda, mobilizar amplaparceriacom osinteressados,
0u sgja, Ndo é apenas o Estado que financia e implementa o plano.

A critica de Matus ao planejamento “normativo cepaling” destaca
gue o plangjamento deve ser mais flexivel, menos centralizado, menos
impositivo e mais participativo e negociador, deve ser focado no desenvol-
vimento sustentavel — econdmico e social — e adaptado a ambientes de
incertezas, cambiantes, democraticos e conflitivos.
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Na avaliagdo de Pares (2006)°, 0 novo planegjamento insere-se no
contexto de modernizacdo do Estado, quetem quatro caracteristicas: o Estado
democrético — orientado ao cidad@o e a resultados na sociedade, com
transparéncia, controle social e co-responsabilidades entre o Estado e a
sociedade; € o Estado que escuta, gusta-se permanentemente e oferece
mais servicos e de melhor qualidade; o Estado contratual — que faz cada
vez mais com 0s “outros’ (terceirizagdo, concessdes de servicos publicos,
descentralizacdo com as administragdes | ocais, trabalho voluntario, ONGs,
organizagbesdo setor privado semfinslucrativos, parcerias publico-privadas);
Estado do compromisso ou constel acéo — orientado por resultados, val oriza
aparticipagéo, adescentralizaggo, atransversalidade e acoordenagéo, opera
com mulltiplas organizacOes que se integram — de cultura e objetivos muito
distintos —, e caracteriza-se pela multissetorialidade, pela gestéo em rede e
pelo principio daresponsabilidade; e o Estado sintese — que buscaencontrar
uma solugdo sintese entre os diversosinteresses, €intensivo em negociagéo,
escuta com os cidadaos, associa a democracia representativa a democracia
participativa e abre méo da sua autoridade, mas ndo se subordinaa opinido
do publico.

Para Marini e Martins (2004),

“[...] anovaadministragdo para o desenvolvimento baseia-se em
um conceito de desenvolvimento aberto, num contexto marcado pela
globalizacdo, integracéo e interdependéncia. Busca tratar de forma
integrada a dimensdo do desenvolvimento econdmico (estabilidade e
crescimento), do desenvolvimento social (o incremento sustentével
de bem-estar geral em termos de desenvolvimento humano) e da
sustentabilidade ambiental. Também atribui papel central ao Estado,
mas numalinhade um Estado-rede, um elemento concertador, ativador
e direcionador das capacidades do mercado e da sociedade civil na
direcéo do desenvolvimento”.

Esses autores destacam, ainda, que

“[...] trata-se do Estado incrustado na sociedade, n&o apenas no
sentido de que reproduz suas demandas, mas também no sentido de
gue promove agdes conjuntas (parcerias e aliancas no provimento de

46



Introdug&o

servicos de relevancia social e mesmo empreendimentos) e constitui
uma ‘inteligéncia estratégica que se manifesta nainterlocugdo e na
participagdo na gestdo das politicas publicas.”

A construcdo desse novo plangjamento vem sendo implementada a
partir do PPA 2000-2003 e com o PPA 2004-2007, cujasintese é apresentada
nas proximas segoes.

O PPA 2000-2003

Um passo importante nareorganizacdo do planejamento governamenta,
além do impacto positivo do Plano Real com aestabilizagdo daeconomia, foi
0 Plano Plurianual 2000-2003, que rompe com a tradicdo burocrética dos
PPAs anteriores e adota uma metodol ogia de elaboracdo de programas, que
pretendia garantir eficiéncia nas acbes do governo, propiciar aampliacdo da
parceria com 0s segmentos da sociedade interessados e sinalizar para uma
estratégia de desenvolvimento de longo prazo, alicercada em grandes eixos
nacionais de integracdo e desenvol vimento.

A novametodol ogiade planejamento, que surgiu com o terceiro PPA
(2000-2003) — Avanga Brasil —, traz uma mudanca de foco da ac&o do
governo e a preocupacdo com resultados a serem atingidos na sociedade,
com a transparéncia e com a responsabilizacgo. As nhovas regras para a
elaboracdo do plano foram definidas no Decreto n° 2.829, de outubro de
1998, que estabeleceu as normas para elaboracéo e gestdo do PPA e dos
orcamentosda Uni&o, com inovacdes significativas. aorganizacdo detodas
as acOes governamentais em programas; a harmonizac&o do plano com os
orcamentos da uni&o; a responsabilizagdo com a nomeac&o de um gerente
para cada programa; o foco em resultados, com indicadores de resultados
para cada programa e metas estabel ecidas para cada ac&o; a definicdo de
diretrizes estratégicas da Presidéncia da Republica, que passaria a ser a
referéncia basica para a elaboragdo dos programas pelos ministérios; a
adocao de estimul os a descentralizagdo e as parcerias; e aavaliagdo anual .

A estrutura do Plano Plurianual 2000-2003 foi definida segundo os
seguintes elementos bési cos: orientacdo estratégica, macroobjetivos, agen-
das e programas.
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As orientagOes estratégicas foram organizadas em torno de quatro
grandesdiretrizes definidas pel o Executivo e de outras duas, pelo Congresso:
consolidar aestabilidade econémicacom crescimento sustentado; promover
0 desenvolvimento sustentavel voltado para a geracdo de empregos e
oportunidades de renda; combater a pobreza e promover ainclusdo social;
consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos; reduzir as desi-
gualdades inter-regionais; e promover os direitos das minorias e a defesa
dosdireitos humanos.

Foram definidas cinco agendas que representam preocupacdes que
perpassam todaaacdo governamental: aagendade gestdo do Estado consistia
na preocupacao com aimplementagéo dos principios da reformado Estado
nos diversos ministérios e nas suas acles, a agenda ambiental trazia a
preocupacdo com aincorporacao dadimensdo ambiental ao desenvolvimento
econémico; aagenda de empregos e de oportunidades de renda consistiana
preocupacdo com as mudancas no padréo mundial de producdo e a sua
influénciano mercado detrabal ho; aagendadeinformacao e conhecimento
como fontes de desenvolvimento econdmico e social; e a agenda dos eixos
nacionais de integracdo e desenvolvimento.

O estudo dos Eixos Nacionaisde I ntegracéo e Desenvolvimento foi a
principal diretriz estratégica paraaelaboragdo do PPA. Esse estudo propds
uma nova geografia do Pais, organizada em grandes eixos e com base no
potencial de dinamismo e da complementaridade regional. O estudo dos
€eix0s propiciou um horizonte de plangjamento indicativo de médio elongo
prazo, identificando um legque de oportunidades deinvestimentos para.o setor
publico e privado. Para cada eixo, 0 estudo estabeleceu um portfdlio de
investimentos estruturantes do desenvolvimento, incorporados no PPA,
considerando quatro dimensdes: social, infra-estrutura econdbmica, meio
ambiente e informacéo e conhecimento — com destagque para os gargalos de
infra-estrutura de transportes, energia, etc. A intencdo era que 0s eixos
deveriam orientar, de formaarticulada e integrada, o setor publico e o setor
privado naa ocacdo deinvestimentos, possibilitando, assim, umafortesinergia
eairradiacdo de externalidades positivas, maximizando as potencialidades
regionais e maior competitividade sistémica da economia. O estudo
apresentou, ainda, uma radiografia dos grandes problemas nacionais,
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identificou novos pélos com potencial dedinamismo eindicou aaberturade
novasfronteiras de desenvol vimento.

A retomada do crescimento econdmico associado ao plangjamento
territorial assume nova caracteristicade desenvol vimento econémico local,
gue ganhou forca na esteira da globalizagdo dos processos produtivos e
teveduascriticasprincipais: aprimeirafoi em relacéo aintencéo deinser¢éo
do Brasil nacompeti¢do global; portanto, aestratégiafoi fortalecer ospolos
dina@micos e conecté-l0s aos circuitos nacionais e internacionais; a segunda
referiu-se a definicdo das areas prioritarias para a alocagéo de recursos, ja
dotadas de potencial, em detrimento de areas mais carentes, 0 que trouxe
consigo grave exclusdo de regifes ndo competitivas nos novos jogos do
mercado mundial. Para o PPA 2004-2007, o Ministério da Integracao
Nacional, em sua PoliticaNacional de Desenvolvimento Regional (BrasiL,
2005, p. 8), ponderaque

“[...] enquanto certas &reas assistemn aum uso intenso dos recursos
disponiveis, outras véem seus potenciais de desenvolvimento
subutilizados. A configuraco territorial resultante desse mosaico de
situacdes dispares, quanto ainsercdo produtiva, conformae reafirma
situacdes de desigualdade entre individuos, empresas e regides. Os
desequilibrios observados, no entanto, séo passivels de ateracdo pelo
impulso de politicas de desenvolvimento regional” .

E destacaque“ aPoliticaestavoltadaparaareducéo das desigua dades
regionais etambém paraaativacdo das potencialidades de desenvol vimento
das regibes brasileiras’ (BrasiL, 2005, p. 5). Propde ainda que “ o sentido
maior deumaPNDR &, portanto, duplo: deum lado, sustentar umatrajetéria
de reversio das desigualdades regionais que, a excecdo de curtos periodos
histéricos, ndo pararam de se ampliar no Brasil; de outro, explorar, com
afinco, os potenciais enddgenos da magnificamente diversa base regional
de desenvolvimento” (BrasiL, 2005, p.12).

O PPA 2000-2003 foi elaborado com 365 programas e mais de trés
mil acles (3.174) para o acance de 28 macroobjetivos. A critica foi
exatamente a pul verizacao das acbes do governo e adiversidade de objetivos
emetas, além de os macroobjetivosformarem um leque variado deintencoes,
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algumas gerais e outras especificas, como: sanear as finangas publicas;
atingir US$ 100 bilhdes de exportagéo até 2002; desenvolver a industria
cultural; melhorar agestdo ambiental; ofertar escolade qualidade paratodos;
combater a fome; reduzir a mortalidade infantil; promover a garantia dos
direitos humanos; entre outras.

O grande avanco foi a estruturacéo de toda a acdo governamental
por programas, definidos no plangjamento, estruturados como médulos de
ligagdo entre planegjamento e orcamento, com publico-alvo definido, objetivo,
indicador e metas estabel ecidas.

O exemplo utilizado na capacitacdo dos técnicos do governo paraela
borag&o do PPA 2000-2003 ilustra os ganhos com a mudanga. O Ministério
daAgriculturatinhamaisde 80 projetos e atividades organizadosem programas
“genéricos’, como, por exemplo, apoaliticade defesaagropecudria. A proposta
erade reorganizacao dos projetos e das atividades do ministério no sentido de
propiciarem maior transparéncia da acdo governamental, com publico-alvo
bem definido, o que facilitaria a ampliagdo das parcerias, com objetivos e
indicadores precisos e 0 estabel ecimento de metas e seu impacto econdémico
esocial. Nailustragdo, construiu-se 0 exemplo de um programade combate &
febre aftosa, com abjetivo, indicador, plblico—-avo, acles, metas e prazos
definidos. Os ganhos com a nova metodol ogia de organizac&o do programa
s40, hoje, evidentes: colocou, na agenda da midia nacional, o problema da
febre aftosa e a sociedade brasileira passou a ficar atenta a questdo, a
compreender asuaimportanciaea cobrar das autoridades os resultados; por
outro lado, a mobilizac&o para o a cance dos objetivos e indicadores incluiu
grande participacdo dos segmentos da sociedade interessados, 0 que vem
propiciando maior eficiéncianaacdo governamental.

O PPA 2004-2007

O Plano Plurianual 2004-2007 mantém a metodologia do PPA
anterior. A estruturado Plano “Um Brasil de Todos” foi definida segundo
0S seguintes elementos basicos. orientacdo estratégica de governo; estra-
tégia de desenvolvimento; 3 megaobjetivos; 30 desafios; 374 programas,
e ainda cinco dimensdes (social, econdmica, regional, ambiental e demo-
crética).
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Dentre 0s principios que nortearam a elaboragé@o e implementagdo
do PPA 2004-2007, podem-se destacar: o plangamento participativo; o
planejamento com orientagdo estratégicade desenvol vimento delongo prazo;
0 plano como instrumento para orientagéo estratégica e a gestdo daacdo de
governo; o fortalecimento do conceito de revisdo periddica do plano com a
introdugdo do PPA “ dedlizante” ; o desenvolvimento regional elocal associado
ao plangamento nacional e territorial; e a valorizagdo da gest&o, com 0s
orcamentos anuais integrados ao plano e tendo o programa como unidade
de gestéo para resultados na sociedade.

A primeira novidade esta no processo de elaboracdo do plano com
base em amplo debate com os ministérios e com a sociedade. O processo
de consulta a sociedade civil ocorreu ainda na fase de construcéo da
orientac&o estratégicade governo, entretanto os mecani smos de parti cipacdo
da sociedade nas escolhas das politicas publicas foram, ainda, deficientes,
mas constituem um passo importante na busca de novo padréo de relacéo
entre Estado e sociedade, que possibilite aampliacdo da transparéncia, so-
lidariedade e co-responsabilidade, n&o sO na construgdo, mas também na
gestdo do plano.

O processo de plangjamento participativo é ainda uma experiéncia
em implantagdo no governo federal, que vem-se estruturando em vérias
dimensdes. a dimensdo intragovernamental; a dimensdo nacional, com o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social eamobilizacdo de enti-
dades com representacao nacional; adimensdo territorial, com entidades da
sociedade civil organizada e entes federativos; e a dimensdo setorial, com
as camaras e conselhos setoriais e as entidades setoriais.

A segunda novidade é a estratégia de desenvol vimento, expressando
o0 projeto delongo prazo parao Pais, cujo objetivo central éainclusdo social.
A estratégia propde a

“[...] criagdo de emprego e desconcentracdo da renda por viade
inclusdo social edevigoroso crescimento, ambiental mente sustentavel
e redutor das desigualdades regionais, dinamizado pelo mercado de
consumo de massa e viabilizado pela expansdo competitiva das
atividades superadoras da vulnerabilidade externa.”
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A viabilizago daestratégiadar-se-iacom aimplementagdo do model o
de consumo de massa'®, em que 0 aumento da massa de rendimentos do
trabalho e a elevacdo da renda para o consumo popular, com as politicas
deinclusdo social, levariam aampliacdo do consumo de bens e servigos da
estrutura produtiva moderna e ao consegiiente aumento dos i nvestimentos,
gueimpulsionariam o processo de €l evagdo daprodutividade, base de qual quer
crescimento econdmico. A estratégia previa, ainda, o fortalecimento dos
mecanismos de transmissdo do aumento daprodutividade arendadasfamilias
trabal hadoras (pelo mercado de trabalho, pela reducéo de precos de bens e
servigos populares e por politicas sociais muito ativas), paracriar o circulo
virtuoso do crescimento. Bielschowsky e Mussi (2005) enfatizam que a
viabilidade do projeto requer muita politica puiblica, especialmente em dois
ambitos: no ambito social, para fortalecer a transmissdo de aumento de
produtividade aos rendimentos das familias trabalhadoras!'; no ambito
produtivo, parafomentar a producéo e a exportacdo de bens e servicos®?.

Bielschowsky e Mussi (2005) destacam, ainda, que amodalidade de
integragdo entre crescimento e distribuicdo de renda vigorou em paises
desenvolvidosde mercado interno amplo e que, no caso brasileiro, consolidar-
se-ia pelo estabel ecimento gradual de um circulo virtuoso que operaria da
seguinteforma:

“@) osinvestimentos se traduziriam em aumento de produtividade
e competitividade pelas vias de mai s equi pamentos por trabal hador,
de conhecimento, aprendizado einovagdo, e de economias de escala
(da producdo em massa); b) a elevacdo da produtividade se
transmitiria equilibradamente alucros e arendimentos das familias
trabal hadoras pel o aumento de salérios, pelareducao dos precos de
bens e servicos e pelo aumento dos gastos sociais; ¢) esses rendi-
mentos se transformariam em consumo popular continuamente
ampliado; d) essa ampliacdo provocaria a expansdo dos
investimentos”.

A estratégia foi decomposta em trés megaobjetivos, que espelham
em seu conjunto: ainclusdo socia e areducdo das desigualdades sociais; 0
crescimento com geracgdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
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sustentével eredutor das desigualdades sociais; e a promogao e a expansdo
da cidadania e o fortalecimento da demaocracia.

Para o alcance dos megaobjetivos, foram definidos 30 desafios, que
expressam grandes alvos que levam a superagdo de obstaculos, a
implementacéo da estratégia de desenvol vimento.

O Megaobjetivo | — Inclusio socia e redugdo das desigualdades
sociais— focaadimensdo social do plano etem 10 desafios, queincluem o
combate a fome; a transferéncia de renda as familias pobres; 0 acesso
universal aos servigos sociais; a reducdo das desigualdades raciais e de
género; eaté ainclusdo digital.

O Megaobjetivo |1 — Crescimento com geracgéo de trabalho, emprego
e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades sociais —
refere-se as dimensdes econdmica, ambiental e regional do plano etem 11
desafios, que incluem a preocupacdo com o equilibrio macroeconémico, 0
crescimento e adistribuicdo darenda, ageracdo de trabalho e 0 emprego; o
acesso ao crédito; areformaagréria; areducdo da vulnerabilidade externa;
0s investimentos em infra-estrutura; as desigualdades regionais e intra-
regionais; agestao e aqualidade ambiental e 0 uso sustentavel dosrecursos
naturais; e a preocupacdo com as micro, pequenas e médias empresas.

O Megaobjetivo 11 — Promogéo e expansdo da cidadania e fortal eci-
mento da democracia — refere-se a dimensdo democréatica do plano e tem
nove desafios, queincluem apreocupacdo com o fortalecimento dacidadania;
a integridade dos povos indigenas; a seguranca publica; a corrupgdo; a
diversidade das expressdes culturais; além daimplementacdo de umanova
gestéo publica: ética, transparente, participativa, descentralizada, com controle
socia e orientada para o cidadéo.

A terceirainovagdo introduzida no PPA 2004-2007 € a manutencéo
de uma base de plangjamento que tem horizonte permanente de médio
prazo,projecéo de um exercicio financeiro de programacéo a cada revisdo
do plano e adocdo da programacao plurianual fisico-financeira“ dedlizante”.
O objetivo édar um caréter de permanénciaao plano plurianual, mediante a
projecdo indicativade exerciciosfuturos paraa ém de seu periodo devigéncia.

Por fim, conforme destacam Pares e Valle, cabe um registro para o
aperfeicoamento do modelo de gestdo do PPA com o sistema de
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monitoramento e avaliagéo e a criagdo da Comisséo de Monitoramento
eAvaliacdo (CMA) e da Rede de Unidades Setoriais de Monitoramento e
Avaliacdo (UMAS). A figura do gerente de programa € associada a de
dirigente de unidade administrativa e é definido o coordenador de agdo. O
monitoramento do plano introduz o principio do gerenciamento em redeeda
gestdo de restri¢des. Outra novidade é aformulagdo de um plano gerencia
por programa.e o estabel ecimento de metas presidenciais. A avaliagdo anual
dos programas (ex post) é integrada arevisao do plano e ao orcamento; e 0
relatério anual de avaliacdo é enviado ao Congresso. Passou a ser realizada
aavaliagcdo ex ante de projetos de grande vulto (acimade R$ 10,5 milhdes)
e do Projeto Piloto de Investimentos (PPI), com avaliacdo prévia da
viabilidade e com recursos apartados e ndo sujeitos a contingéncias.

O aperfeicoamento dosinstrumentos de monitoramento ede avaliacéo
do plano é estratégi co, dadaagrande fragmentacéo da acéo governamental,
com cercade 4,3 mil agdes e 374 programas, dos quais 303 sdo finalisticos.
Marini e Martins (2004) destacam que a OCDE (2002) alertava que a
fragmentagéo tende afavorecer os problemas de coeréncia, de consisténcia
e de coordenagdo das politicas, dos programas e das agoes, “ contra a qual
era necessaria uma atuagdo integradora, no sentido de se estabelecerem
uma lideranca estratégica (que mobilize para um projeto) e estruturas,
processos e grupos de pessoas integradores.”

O PPA 2004-2007 apresenta, ainda, um avango importante na
gualidade dos programas e agdes; naconciliacéo deinteressesdos diferentes
niveis de governo, com a preocupacao da gestdo territorial integrada; e na
convergéncia para um projeto de longo prazo, dado pela estratégia de
desenvolvimento. Ha, portanto, uma reducdo das falhas de coeréncia das
politicas e dos programas no sentido de: assegurar convergéncia das acoes
para objetivos comuns ou complementares; assegurar que as diversas enti-
dades e governos subnacionai s tenham umaatuagao no sentido de que suas
acles se reforcem mutuamente e contribuam para o alcance dos objetivos;
e assegurar que as decisdes de curto prazo ndo se oponham aos objetivos
de longo prazo e as politicas continuem sendo efetivas ao longo do tempo.
Por outro lado, observam-se, também, melhoria na coordenagdo das agoes,
para a articulagdo de acdes implementadas por diversos atores envolvidos
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numamesmapoliticapublica, e maior consisténciadas agdes, com arevisio
das agBes que se anulam reciprocamente, problema historico dos primeiros
PPA.

Plangjamento de longo prazo
Metodologia do NAE

Paraabordar o temaplang amento estratégico delongo prazofoi incluido
nacoleténea o texto do Nucleo deAssuntos Estratégicos (NAE) daPresidéncia
daRepuiblica—A metodol ogiade gestéo estratégicado NAE —, queincorpora
uma diversidade de ferramentas de plangjamento estratégico. Sua principal
caracteristicaé ade ver o plangamento estratégico como um processo € ndo
gpenas como um projeto que sefindacom aantevisdo de cendrios prospectivos
€ suas possivel's solugdes estratégicas.

A metodologia € dividida em cinco macro-fungfes e sistemas
multidisciplinares, integrados em seu conjunto. As macrofungdes sdo:
elaboracdo politica; diagnostico ambiental e temporal; solucado estratégica;
validacdo e avaliagdo; e gestéo do futuro.

A elaboracao politica estabel ece as diretri zes que orientam acondugéo
do projeto, caracterizando a prevaléncia da conducéo politica no processo
de conquistados objetivos estratégicos. O diagndstico ambiental etemporal
permite aavaliacdo da situacdo presente/inicial, baseada em umaadequada
visdo do passado e da atuacdo dos atores sociais e na identificacdo dos
fatos portadores de futuro, que subsidiardo a visualizagdo e a construcéo
dos possivei s cenarios prospectivos. Com base nos diagndsti cos, buscam-se
as solugdes estratégicas viaveis, que permitirdo a construcéo das curvas de
futuro (objetivos). O quarto passo € avaidagdo e aavaliagdo que serediza
com o cruzamento entre a solucdo estratégica tedrica e a realidade do
ambiente. A quinta macrofuncdo, gestdo do futuro, permite aidentificacdo
do melhor momento e da melhor forma da aplicac&o do poder (vontades e
meios) disponivel, para gjudar a construir a curva de futuro, que levard a
conquistados objetivos estratégicos.

As macrofungdes sdo desdobradas em sistemas que permitem a
seguinte estruturacdo dametodologia: 0 conhecimento daconjunturaatual;
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umaandlise retrospectiva; umaanalise prospectiva; o plangjamento dasolucéo
estratégica; uma interacdo corretiva; e a construgdo do futuro.

A conjunturaatual consiste naandlisedasituagdoinicial, em que séo
levantadas todas as informagdes pertinentes a érea em estudo. A andlise
retrospectiva € a andlise da dindmica ambiental do passado, com relagéo a
atuacdo dos atores e aos reflexos de suas agdes e de outros condicionantes
que conformaram a situagdo presente. A andlise prospectiva vale-se das
informagdes produzidas pela conjuntura atual e pela andlise retrospectiva,
para identificar os fatos portadores de futuro™. No estudo prospectivo,
utilizam-se maltiplos, e os mais modernos, métodos e técni cas quantitativas
e qualitativas', buscando-se a antevisdo das possibilidades futuras e a
construcdo dos cenarios. Solucgdes estratégicas sdo construidas para cada
dimensdo, por meio de um estudo de situacdo que procurara elaborar
estratégias que permitam a conquista dos objetivos estratégicos de longo
prazo. A interacdo corretiva procura levar em conta 0s aspectos impostos
pela realidade sobre as formulagdes tedricas, por meio do monitoramento
das agdes sobre as curvas de futuro e a andlise das reagdes do ambiente
diante dessas acles, 0 que permite a atualizagdo permanente da solugéo
estratégica. O ultimo sistema da metodologia é a construgdo do futuro. A
proposta do NAE é de pactuacéo nacional, com amplo envolvimento dos
atores (populacdo, organizacdes e Estado) na construgdo das curvas de
futuro e naimplementagéo das agdes para o cendrio desgjavel e naconquista
futura dos obj etivos estratégicos.

A elaboragéo do diagndstico darealidade é divididaem sete dimensdes
(indtitucional, econdmica, socioculturd, territoria, do conhecimento, ambiental
e global). Ap6s os estudos e aidentificagdo dos fatos portadores de futuro,
s80 destacados, com base em diversas sessdes de brainstorming, os temas
estratégicos, que serdo objetos de consulta a sociedade (consulta Delphi,
WebDelphi, etc.) para a elaborac@o de cenarios futuros. Os cenérios
expressam as multiplas combinactes possiveis da ocorréncia dos temas
estratégicos e levam em consideracdo as percepcdes da sociedade: sobre a
importanciade cadatema, adesegjabilidade e aprobabilidade de ocorréncia.
Como resultantes das simulactes e andlises realizadas, sdo destacados trés
grupos de cendrios. 0 cenario de tendéncia, baseado na probabilidade de
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ocorréncia; o cendrioideal, com base no grau deimportanciae desgjabilidade;
e 0 chamado “cenério foco”, definido em razéo do pragmatismo das acles
gue devem ser implementadas em decorrénciade critérios priorizados para
suaelaboragdo. Por fim, sdo definidas aslinhas de agdo quelevam aconquista
dos objetivos estratégicos. As solugdes estratégicas sdo elaboradas para
cada tema estratégico e consideram o ambiente, 0s principais atores, 0s
pontos fracos e fortes e as ameagas e as oportuni dades'™.

A metodologia NAE vem sendo empregada no Projeto Brasil 3
Tempos (BR3T). A finalidade do Projeto BR3T &

“[...] 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 solucdes para a conquista
desses objetivos estratégicos; e criar condi¢bes para a institucio-
nalizagdo dagestéo estratégicados objetivos nacionaisdelongo prazo”
(BrasiL, 2004).

O projeto construiu cenarios com macroobjetivos e metas
estabel ecidas para trés marcos temporais. para 2007, ano de conclusdo do
PPA 2004-2007 e de inicio de um novo governo; 2015, ano em que o Brasil
deverater cumprido os Objetivosdo Milénio estabel ecidos pela Organi zagdo
das Nagbes Unidas — ano escolhido por permitir um alinhamento de metas
do Pais com as da ONU; e 2022, ano do bicentenario da I ndependéncia do
Brasil.

Contextualizacao

O plangjamento de longo prazo corresponde a elaboracéo do que
Matus (1996) chama de “grande estratégia’ — um projeto nacional que
estabel ega os obj etivos delongo prazo almejados pel asociedade e aestratégia
de desenvolvimento capaz de dar coerénciaao plangjamento de médio prazo
e de mobilizar amplabase social paraviabilizar a construcdo dos objetivos
estabel ecidos.

Nabhistériabrasileira, podem-se destacar como estratégiaou model os
de desenvolvimento tipicamente de longo prazo: a) o modelo primario,
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exportador, que prevaleceu até 1930 e caracterizou-se pela exploracéo de
produtos minerais e agricolas, voltados para o mercado externo, e
proporcionou um crescimento instavel, com taxas médias relativamente
baixas. Dado o lento crescimento do mercado internacional paraos produtos
agricolas, foi substituido por se considerar incompativel com o objetivo de
eliminacdo do atraso econdémico; e b) 0 modelo de industrializacdo por
substituicdo de importagdes, que teve a duracéo de 50 anos (1930-1980) e
caracterizou-se pelaimplantacéo da indUstria manufatureira e de insumos
basicos voltada para o mercado interno. Seu colapso deveu-se ao esgota
mento do mercado representado pelas importacdes substituiveis.

Destacam-se, ainda, as tentativas recentes de definicdo de uma
estratégiaparao Brasil, como 0 model o de“integracdo competitivano mercado
mundial” dos anos 90, cujo sucesso depende daconquistade mercado externo
paraprodutos primériose, em especid, industrializados; e 0 model o de consumo
de massa do PPA 2004-2007, cujo sucesso depende da capacidade de o
governo implementar politicas sociais e de renda (salaria, transferéncias de
rendas as familias, etc.) de forma a promover aumentos reais de renda das
familias mais pobres, ou sga, a capacidade de 0 governo redizar a distri-
buic&o derendano Brasil. Esses dois model os ndo sdo incompativeisehaum
grande nimero de analistas ligados ao novo desenvolvimentismo e ao neo-
estruturalismo que defende a idéa de desenvolvimento endégeno, mas néo
deixam de lado a necessidade de inser¢do competitiva no mercado interna-
cional, paraviabilizar um crescimento sustentado.

Cabe destacar, ainda, a proposta de Jodo Paulo dos Reis Velloso, de
uma estratégia baseada na economia do conhecimento, que recomenda a
disseminac&o do conhecimento por todos os setores daeconomiae por todos
0s segmentos da sociedade e prioriza atividades de elevado contelido
tecnol 6gico, como as Tecnol ogias da Informacéo e Comunicacdes (TICs) e
abiotecnologia, como motores do desenvol vimento.

Muitos analistas tém alertado para a necessidade de uma estratégia
delongo prazo parao Brasil (Dias LeiTE, 2004; Sicsu et a, 2005; MAGALHAES,
2005; GiamBiacl e PiNnHEIRO, 2006); mas “é preciso pensar em um novo
desenvolvimentismo que tenha, como uma de suas caracteristicas, 0
pensamento em um grande projeto de desenvolvimento nacional”
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(Bresser-PEREIRA, 2005); € € necessario romper com ainérciadas politicas
estabelecidas, fundadas no calculo de curto prazo e dissociadas de uma
Visdo estratégica independente, e priorizar uma nova rota, comprometida
com um projeto nacional norteado por uma estratégia de desenvolvimento
sustentado (Diniz, 2005).

O Brasil, entretanto, caracteriza-se pelafalta de continuidade de um
processo de planejamento de longo prazo, que estabeleca objetivos
estratégicos, pactuados com a sociedade. Nos Ultimos anos, as varias
tentativas ou foram focalizadas, ou foram abandonadas e retomadas com
Novos parametros e equipes.

No primeiro caso, podem-se destacar a dimensdo “transportes’ com
0 conceito de corredor de exportacdo dos anos 1980; a dimensdo “infra-
estrutura econdmica’ de Eliezer Baptista, no inicio dos anos 1990, com
referéncia a um plangjamento da infra-estrutura em trés vetores: logistica,
energia e telecomunicagdes; e a dimensdo “infra-estrutura e setores produ-
tivaos competitivos’ com o estudo dos eixos, no final dos anos 1990.

No segundo caso, podem-se destacar: 0 Projeto Brasil 2020, do
governo Fernando Henrigue Cardoso, em que a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE) elaborou, em 1998, um plangamento de longo prazo
para o Brasil, entretanto suas diretrizes foram abandonadas, em seguida,
com a extingdo da prépria SAE; e o Projeto BRT3, no governo Lula, em
2004, que tem constituido uma retomada do esfor¢o de planejamento
estratégico de longo prazo para o Brasil.

O Projeto Brasil 2020 consistia na montagem de trés cenérios
exploratdrios (Abatiapé, Baboré e Caaeté), um cenario desgjado (normativo)
com base nos ansel os e expectativas da nagdo brasileira (Diadorim) e uma
estratégia de desenvolvimento de longo prazo para o Brasil. O cenario
desgjado, previsto para 2020, previa contextos especificos para o sistema
politico, a federacdo, a inser¢do internacional, a reforma do Estado, a
educacdo e a questdo racial. O projeto, coordenado pela SAE, mobilizou
especialistas e parceladaintel ectualidade nacional, mas deu pouca atencéo
a formagdo de consensos e a pactuacdo com a sociedade, e faltou-lhe,
ainda, ancoras mais sdlidas que | he garantissem maior longevidade politica,
inclusive do préprio governo, que abandonou suas diretrizes.
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Notas

t Estelivrofoi publicado em espanhol, em 1991, pelo Instituto Nacional de Administracién
PUblica, daEspanha.(Inap), com o titulo Planificacion en el ambito publico: del conocimiento
alaaccion.

2 Somente no século XX, o Estado assumiu papel importante na provisdo de servigos
sociais, como educacdo e atencdo a salide. Mas a capacidade de o Estado fornecer esses
servigosvaria, resultando em diferentes combinagdes de atividades piblicas e privadas. O
ensino publico de massa é umainvencado do século X1X, originadana EuropaenaAmérica
do Norte. Até entdo, em geral, aeducagdo eraum privilégio daselites.

3 A relacdo entre as despesas do governo e o produto total daeconomia (Produto Interno
Bruto — PIB) é uma medida comum do tamanho do Estado. Entretanto, esses dados
geralmente ndo sdo abrangentes e a cobertura das empresas publicas é especialmente
incompl eta em muitos paises em desenvol vimento. Além disso, essa medidado tamanho
tende aignorar importantes rubricas extra-or¢camentarias. Um retrato mais abrangente da
presenca econdmicado governo exige umamedida que capte as principaisintervencoes
do Estado mediante politicas e institui¢des, além das intervengdes fiscais. O Estado
japonés, por exemplo, tem baixo grau de estatizag@o, mas alto grau de plangjamento e
coordenacdo governamental.

4 A Cepa empreendeu esforgos de plangjar o desenvol vimento—aépocadenominado programar
—com adisseminacao de técnicas de programagao, andlises e projecdes do desenvolvimento
econdmico naAmérical atina. Além do avanco tedrico, constitui um marco dasi stematizaggo
de experiéncias de aplicacdo de técnicas de plangjamento. Para Furtado (1985), a Cepal
forneceu umateoriade desenvolvimento queinfluiu diretamente no desenvol vimento econ6-
mico latino-americano e contribuiu paraae aboracdo de planos de governo que seriam praticados
na segunda metade dos anos 1950. Foi defensora da necessidade de intervengao estatal na
economiaparaimplementar aindustrializacdo nos paises | atino-americanos.

5 List escreveu, em 1841, que “A histéria ensina que as nagdes podem e devem modificar
seus sistemas de acordo com 0 estagio de seu préprio progresso: no primeiro estagio,
adotando o comércio com nagdes mais adiantadas como meio de sairem de um estado de
barbarie; no segundo estégio, promovendo o crescimento dasindUstrias, pesca, navegagao,
adotando restri¢es ao comércio; e, no Ultimo estagio, apods atingir o mais alto grau de
riquezae poder, retornando ao principio de comércio livre de maneiraaque seus comerciantes
eindustriai s possam ser preservados dabenevol énciae estimulados aconservar asupremacia
queadquiriram” (List, G F. Sistemanaciona deeconomiapolitica. Sdo Paulo: Abril Cultural,
1983. (Os Economistas).

6 A bibliografiabasica sobre o PES é extensa e tem suafundamentacdo nas principais obras
de Carlos Matus. A origem do método foi a obra Planificacion de situaciones (Caracas,
CENDES, 1976 e Mexico: Fondo de Cultura Econémica, 1978), que se desenvolveu, de
formamais concreta, em Politica, planificaciény gobierno, em 1987. Estelivrofoi editado
no Brasil pelo IPEA, em 1993, em dois volumes, com o titulo Politica, plangamento &
governo. O aperfeicoamento, asinovagdes tedricas e os métodos resul tantes daexperiéncia
prética foram apresentados em diversas obras, com destaque, também, para os livros ja
publicados, no Brasil, pelaFundagéo de Desenvolvimento Administrativo (Fundap): Adeus,
Senhor Presidente: governantes governados (1996); Estratégias politicas: Chimpanzé,
Maquiavel e Ghandi (1996); e O lider sem Estado-Maior (2000); além de“ Entrevistacom
Matus: o Método PES’, de Franco Huertas (1996).
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7 Os principais argumentos pro-industrializagdo foram apresentados na tese de Raul
Prebisch, primeiro dirigente da Cepal. Para Prebisch, os paises exportadores de
produtos primarios (periferia) tendem a ter desvantagem, alongo prazo, no comércio
internacional em relagéo aos paises exportadores de produtos manufaturados (centro),
ou seja, eles precisam exportar cadavez mais produto primario paracomprar 0 mesmo
produto industrial. Prebisch desenvolveu dois argumentos para dar sustentacéo a sua
tese: @) o datendéncia de longo prazo para a deterioracéo das relagdes de troca paraa
periferia; e b) o da concentragéo dos frutos do progresso técnico nos paises industria-
lizados do Centro.

8 Paramais detalhes dos rel atdrios das missdes americanas, ver Malan et a. (1977).

9 Apresentacdo, em PowerPoint, de Ariel Pares no Curso de Formag&o para Analista de
Planejamento e Orgamento, na ENAP, em 27 de marco de 2006.

10 Ricardo Bielschowsky e Carlos Mussi, no texto “O pensamento desenvolvimentista no
Brasil: 1930-1964 e anotagOes sobre 1964-2005", preparado parao Seminério “Brasil —
Chile: unamiradahaciaAmérical atinay sus perspectivas’, Santiago de Chile, julho de
2005, fazem uma sintese das origens da proposta de estratégia de desenvol vimento pelo
mercado de consumo de massas adotado pelo PPA- 2004-2007: “[...] estratégiaoriginada
natradicdo desenvolvimentista‘critica’ brasileira][...]. Os episddios maisimportantes da
trajetoria desse projeto no pensamento desenvolvimentista até os anos 70 sdo: a) nos
anos 60, Celso Furtado (1965) argumentaque aestruturadistributivateriade ser alterada
paraprovocar umaalteragdo no perfil dademandaque reorientasse aestrutura produtiva
na direcdo de uma elevagdo naintensidade do emprego de méo-de-obra; enquanto isso
nao ocorresse, haveriaumatendénciaaconcentragéo de renda e a estagnagéo por insufi-
ciénciade demanda e retornos decrescentes de escal a; b) Conceigéo Tavares e José Serra
(1972) argumentariam, alguns anos depois, que a concentracdo de renda era perversa
socialmente, mas funcional ao crescimento; ¢) varios economistas passariam a prover
evidéncias de que umaredistribuicéo de rendatenderiaaimplicar aumento nademandade
bens dos setores modernos da economia mais que proporcional aos ganhos de renda. A
principal implicacéo anal itica dessas evidéncias eraade que umamel horianadistribui¢ao
derendango implicariaalteracdo radical naestruturaprodutiva. A questéo daadaptacéo
do perfil daofertaaum perfil de demandacom menor concentrago de rendarecebia, com
a constatagdo, um importante ingrediente novo; d) Antonio Barros de Castro (1989)
percebeu o alcance das evidéncias e argumentou que havia condic¢fes para que o Brasil
ingressasse numa fase de expansao “horizontal” da estrutura produtiva moderna ja
existente, por meio da extensdo as classes mais pobres do acesso aos bens de consumo
modernos. A estratégia de construcéo do futuro do Brasil deveria basear-se na possibi-
lidade de expansdo nos segmentos modernos, com fortes ganhos de produtividade por
economiasdeescala’ (p. 54).

2 As politicas sociais e de disponibilizagdo de renda para o consumo popular, além de
promoverem inclusdo social, cumprem fungéo relevante no model o de consumo de massa
— o0 aumento darendadas familias elevaademanda por bens de consumo popular, o que
propicia crescimento econdmico com inclusdo social. Nesse sentido, destacam-se as
politicas e os programas de criacéo de emprego, que disponibilizem rendae/ou propiciem
bem-estar social, tais como: os programas de universalizagdo do acesso a moradia, a
infra-estrututra de saneamento, ao transporte col etivo, a educagéo, asalide; os programas
de reforma agréria e de apoio a agricultura familiar; o aumento do saléario minimo, o
seguro-desemprego e 0 acesso a previdéncia social; e programas assistenciais como: o
Fome Zero, o Bolsa-Familia, 0 Bolsa-Escolae auniversalizagdo daassi sténciaaosidosos
(Brasil, 2003).
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As politicas de investimento sdo estratégicas, para fortalecer o crescimento e reduzir a
vulnerabilidade externa, de ampliacdo e modernizagéo da capacidade produtiva; defomento
asexportagdes, ao conhecimento eainovacao; e deinvestimentosem infra-estrutura (Brasil,
2003).

Os condicionantes de futuro sdo 0s processos sistémicos, continuos ou pontuais, de
naturezasocial, cultural, econdmica, politicae/ou tecnol 6gica, percebidos como relevantes
parao ambiente de cenarizac&o, que provocam mudangas ou descontinuidades significativas
na trgjetéria rumo ao futuro (Porrto, Claudio, Curso de formagdo de APO, 1998). Os
condicionantes de futuro podem ser classificados como: tensdes e estrangulamentos,
invariantes ou irreversibilidades, tendéncias de peso, mudancas em andamento e fatos
portadores de futuro. Tensdes sdo conflitos ou disputas estruturais (ndo ocasionais) entre
atoresrelevantes. Estrangulamento é um desequilibrio estrutural . Invariantes sdo processos
ou caracteristicasrel ativas ao ambiente que se supSem inalterévei sno horizonte dos cenérios
(por exemplo, o processo de envelhecimento da populagéo). Tendéncias de peso é um
movimento com dire¢do altamente previsivel e suficientemente consolidado. Mudangasem
andamento sdo processos de mudancas e transformagdes (estruturais) em curso, que ainda
n&o produziram todos os seus efeitos no objeto de cenarizag&o e cujos desdobramentos
apresentam razoavel grau deincerteza. Fatos portadores de futuro sdo processos de mudangas
etransformagdes atuais, em plenaconsolidagdo, cujos desdobramentos e efeitosem longo
prazo (horizonte do cendrio) apresentam elevado grau de incerteza. Outra analise impor-
tante na construgdo dos cendrios € a identificacdo das incertezas criticas, que sdo 0s
condicionantes (processos de mudangas) que apresentam os maiores graus de intensidade,
impacto e incerteza na definig&o do futuro.

Dentre os métodos utilizados, pode-se destacar: a) o0 Método Delphi, que consiste em
obter opinides individuais, por meio de sucessivos questionarios, de um grupo de espe-
cialistas selecionados ou de segmentos da sociedade, com afindidade de obter-se 0 consenso
sobre determinado assunto. Apésaaplicagdo do questionério, osresultados sdo apresentados
aos especidlistas, para que tenham a oportunidade de rever suas opinides. A Consulta
Delphi eWebDelphi, quando realizadaem ambito nacional, considera o peso especifico das
pessoas e dos seus grupos e 0 seu poder no processo de construgéo do futuro. Procura
medir a percepcéo das pessoas com relacéo: a probabilidade de ocorréncia dos eventos
futuros; aimporténciae adesejabilidade desses eventos futuros; e ao valor de contribui¢éo
de cada evento no processo de construgdo do futuro; b) o Método dos impactos cruzados
procuraidentificar ainterdependénciaexistente entre os eventos que compdem um cenario
prospectivo, verificando o impacto que a ocorréncia de determinado evento trariasobre a
probabilidade de ocorréncia de outros eventos. A consultarequer umaexplicagéo préviae
atém-se aum pequeno grupo de especialistas representativo do amplo universo daConsulta
Delphi (esse foi 0 caso das consultas realizadas pelo NAE); ¢) a andlise multicritérios
consiste em um conjunto de técnicas e métodos que subsidiam a tomada de decisdo em
relagdo aum problema, diante de umagamagrande de pontos de vista e considerando uma
multiplicidade de critérios; d) asimulagéo de Monte Carlo consiste em técnicaque utiliza
numeros aleatérios para simular os valores das variaveis explicativas de problemas de
dificil caracterizag@o, por meio de equacdes mateméticas. Permite identificar e avaliar os
eventos que possuem maior impacto sobre areducdo das incertezas do cenério-alvo, bem
€omo as sequiénci as que maximizavam esses impactos.

A andlise das Forcas e Fraguezas, Ameagas e Oportuni dades é conhecida como andlise ou
matriz SWOT (Strenghts, Weaknesses, Opportunities e Threats). A andlise das forcas e
fraquezas refere-se ao ambiente interno e permite identificar situagdes, fendbmenos ou
condigdes internas capazes de auxiliarem (forgas) ou dificultarem (fraquezas), por longo
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tempo, o acance dos objetivos estratégicos. Por sua vez a andlise das oportunidades e
ameagas refere-se ao ambiente externo, permite construir umavisao integrada das princi-
pais tendéncias de curto, médio e longo prazo do contexto e identificar situagdes ou
fendmenos, atuais ou potenciais, que podem prejudicar substancialmente (ameagas) ou
contribuir, de formarelevante (oportunidades), parao alcance do objetivo estratégico.
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