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Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) reenquadrou a fungio planejadora no pais, conferindo
destaque ao Plano Plurianual (PPA), que se torna obrigatério nas diferentes esferas de governo.
O proposito mais geral do artigo consiste em examinar a trajetdria da atividade planejadora pos
CF/1988, tendo como referéncia a experiéncia do governo federal. Baseado em revisdo
bibliografica ¢ documental, o argumento analitico construido procura relacionar o uso
instrumental do plangjamento ao padrdo de intervengdo estatal adotado pelos diferentes governos
que se sucederam ao longo do periodo, cujas agendas publicas expressam Enfases distintas quanto
as prescricdes emanadas no disciplinamento das ordens econdomica ¢ social do texto
constitucional. O periodo correspondente aos governos petistas, em que preponderam, na agenda
publica, as prescrigdes da ordem social, revela-se o mais proficuo para a pratica planejadora, por
mcorporar inovagdes metodologicas na elaboragdo do PPA e, principalmente, por avancar na
mobiliza¢do de mecanismos de interlocug¢do com a sociedade na formulagdo e implementacgio de
politicas publicas. Em sentido oposto, os anos mais recentes, que se seguem ao impeachment de
Dilma Rousseff, sdo marcados por um acentuado reformismo neoliberal, promovendo a
desconstrucdo de politicas publicas ¢ o desmantelamento do aparato estatal responsavel por sua
implementagdo, do qual ndo escapa a atividade plancjadora. Ao final, reafirma-se a importancia
do planejamento, especificamente, do PPA, na construcdo de uma concepgéo de Estado ao mesmo
tempo inclusivo e democratico. Se a agdo planejadora ndo funciona a contento, cabe requalifica-
la, ¢ ndo a descartar.
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Abstract

The Federal Constitution of 1988 (CF/1988) reframed the planning function in the country,
highlighting the Pluriannual Plan (PPA), which becomes mandatory in different spheres of
government. The most general purpose of the article is to examine the trajectory of planning
activity after CF/1988, considering as reference the experience of the federal government. Based
on a bibliographical and documental review, the constructed analytical argument aims to relate
the instrumental use of planning to the pattern of state intervention adopted by the different
governments that succeeded throughout the period, whose public agendas express different
emphasis regarding the prescriptions emanating from the disciplining of economic orders and
social of the constitutional text. The period corresponding to PT governments, in which the
prescriptions of social order predominate on the public agenda, turns out to be the most fruitful
for planning practice, as it incorporates methodological innovations in the PPA’s development
and for advancing in the mobilization of mechanisms of dialogue with society in the formulation
and implementation of public policies. In the opposite direction, the most recent years following
the impeachment of Dilma Rousseff are marked by neoliberal reformism, promoting the
deconstruction of public policies and the dismantling of the state apparatus responsible for its
implementation, from which planning activity does not escape. At the end, the importance of
planning, specifically of the PPA, in the construction of a conception of the State that is inclusive
and democratic at the same time is reaffirmed. If the planning action does not work satisfactorily,
it should be re-qualified, not discarded.
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Introducio?

O uso do planejamento na esfera publica constitui um tema controverso, cuja abordagem
passa necessariamente por considera¢des acerca dos padrdes de intervengado estatal, que
tendem a se alterar ao longo do tempo. E o que se percebe na trajetoria do Estado
brasileiro, que tem sido marcada por inflexdes expressivas na conformagio mais geral da

agenda politica e em sua arquitetura organizacional e institucional.

A promulgagdo da Constituicdo Federal (CF) de 1988, ao promover profundas mudangas
no arcabougo juridico, politico e institucional brasileiro, representa, reconhecidamente,
um momento marcante de inflexdo na trajetoria estatal no pais. Junto a retomada da
institucionalidade democratica, o novo texto constitucional introduz, entre outras
inovagdes, o alargamento do escopo da intervengdo estatal, notadamente no campo social,
e a reestruturacdo da administracdo publica informada pelo modelo burocratico
weberiano. Com a CF de1988, o planejamento governamental € repensado em articulagdo
aum novo modelo de Estado e passa a ter sua importancia e sua pratica definidas de forma
conexa as mudancgas processadas na administracdo publica e na condugdo da atividade

governativa no pais.

Ainda que informadas pelo texto constitucional, essas mudangas ndo conformam um
processo linear, sendo “suscetiveis a descontinuidades e correcdes de rota” (CARNEIRO;
BRASIL, 2021, p. 7). De um lado, a alterndncia de poder caracteristica do sistema
presidencialista abre espaco para revisdes periddicas das prioridades e dos objetivos da
politica publica nos diferentes niveis de governo, consoante a temporalidade dos
mandatos do chefe do Executivo, que podem assumir um espectro muito abrangente,
refletindo a auséncia na sociedade brasileira, até porque profundamente desigual, de um
acordo tacito acerca do tipo desejavel de intervengdo estatal. De outro, ha que se
considerar as pressdes ou influéncias advindas do contexto em que o Estado opera, cujas
transformagdes se aceleram no decorrer das décadas mais recentes, movidas, entre outros

fatores, pelo aprofundamento da globalizagdo e pelas novas tecnologias de informagao.

O proposito mais geral do artigo consiste em discutir a trajetoria do planejamento
governamental brasileiro desde a promulgacdo da CF de 1988, enfatizando seus avangos,

retrocessos e potencialidades, o que envolve considera¢des atinentes a conformagio da
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agenda publica e & capacidade estatal para sua implementacdo. Embora as experiéncias
de planejamento sejam distintas entre os diferentes entes federados, o foco analitico ¢
direcionado para a atividade planejadora do nivel central de governo, procurando nio
perder de vista, no entanto, suas interfaces com o que se passa nos niveis subnacionais.
Essa op¢do metodolodgica reflete o protagonismo do governo federal nas dimensdes
politica, institucional e financeira da atividade governativa do pais, vis & vis 0s governos
estaduais e locais, mesmo considerando que tal protagonismo ndo necessariamente se

traduza em um planejamento de melhor qualidade ou de maior capacidade de inovagio.

Para a consecug@o do objetivo geral proposto, este artigo, que se fundamenta em revisao
bibliografica e documental, organiza-se em trés se¢des, além desta introdugdo e das
consideragdes finais. A segunda sec¢do trata, rapidamente, da concepg@o de planejamento
governamental e da diversidade de métodos e técnicas com vistas a sua aplicagdo. A
terceira aborda o redesenho mais geral do papel do Estado na CF de 1988 e seus
desdobramentos relacionados ao planejamento governamental, destacando a centralidade
que ¢ conferida ao Plano Plurianual (PPA). A quarta examina a experiéncia planejadora
do governo federal desde a promulgacdo do novo texto constitucional aos dias atuais,
tendo como principal referéncia as mudangas mais gerais na agenda publica dos governos
que se sucedem ao longo do periodo — um aspecto balizador de suas interveng¢des nos
campos econdmico e social. As consideragdes finais procuram fazer uma sintese dessa

experiéncia, destacando as potencialidades da atividade planejadora no pais.
Planejamento na esfera publica: génese, concepcdes e modos de usar

Para Friedmann (1987), ndo existe propriamente uma teoria sobre planejamento. O que
se tem, na visd3o do autor, ¢ a constru¢do de “um pensamento critico-tedrico”
(PAGNUSSAT, 2006, p. 10) sobre o tema, que ganha contornos desde o século XVIII.
Essa construcdo se desenrola em quatro vertentes ou tradigdes principais do pensamento,
nomeadamente, a analise de politicas, a reforma social, a aprendizagem social e a

mobilizagdo social (FRIEDMANN, 1987).

Passando ao largo da discussdo das vertentes do pensamento critico-teorico mapeadas por
Friedmann (1987), importa destacar que o planejamento na esfera publica ganha
relevancia somente no transcorrer do século XX, acompanhando o alargamento do papel

desempenhado pelo Estado e a crescente complexificagdo das politicas publicas. O
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impulso a sua utilizagdo se da com as economias socialistas, nas quais o planejamento
centralizado afeta todas as decisdes de interesse coletivo por meio de planos de médio e
longo prazos. Nas economias capitalistas, a atividade planejadora, conciliada com o
mecanismo de mercado, adquire maior expressdo no periodo do pos-guerra, com o
processo de reconstru¢do da economia e a estrutura¢do do Estado de Bem-estar Social. O
escopo ampliado da atuacdo estatal favorece sua difusdo, envolvendo tanto paises

industrializados quanto ndo industrializados, como o Brasil (CARNEIRO, 2004).

A pratica da atividade planejadora na esfera publica abrange uma diversidade de
metodologias, a comegar por aquelas que se inscrevem na linha das abordagens que Matus
(1985) rotula como “planejamento tradicional”. Conforme Silveira, Heller e Rezende
(2013, p. 606), nesse tipo de abordagem, marcada pela “hegemonia da dimensdo
econdmica’, o planejamento pode ser entendido “como uma técnica que visa a
racionalizagdo e a otimizagdo da aplicagdo de recursos, definindo seus objetivos e meios
para alcangd-lo em func¢do do custo/beneficio econdmico”. Expressa, portanto, um
instrumento utilizado com vistas a conferir racionalidade, fundada formalmente na
aplicagdo do conhecimento técnico-cientifico, ao processo decisério referente a
organizagdo ou estruturacdo das a¢des de uma dada interveng@o ou politica publica, de
natureza complexa. Com essa configuragdo traduz “a preocupacdo em fazer as coisas da
melhor maneira possivel” (CARNEIRQO, 2004, p. 50), o que se aplica ndo apenas a selecdo
de objetivos e metas a serem alcancados e ao desenho de solugdes coerentes e consistentes
para sua promogao, mas também a questdes de natureza variada, como o incremento da

capacidade de realizagdio ou de mobiliza¢do de recursos, entre outras.’

Outro método de planejamento muito difundido internacionalmente, em especial por
agéncias nacionais e multilaterais que lidam com a tematica do desenvolvimento
(PAGNUSSAT, 2006), ¢ o denominado Quadro Logico (QL). Direcionado
principalmente a elaboragdo de programas e projetos de intervengdo, a concepgdo do QL
expressa uma matriz contendo “a apresentacdo sistematica, légica e sucinta” dos
“elementos considerados os mais importantes de um projeto” (PFEIFFER, 2000, p.

82/83). Parte-se de uma situagdo que se quer mudar ou um problema que se quer resolver

® Um modelo para o planejamento tradicional, de aplicacio genérica, ainda que pensado para paises
desenvolvidos, descrito por Stiftel (2000, p. 5) compreende cinco etapas: especificagdo dos fins

pretendidos, “desenho dos cursos de agdo”, “avaliagdo comparativa das consequéncias”, “escolha entre as
alterativas” e, por fim, sua implementacio.
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e, em fases ou etapas sucessivas, busca-se definir com clareza o contetido e a relagdo
causal que se estabelece entre as atividades propostas, os resultados previstos e o objetivo

visado.*

O denominado planejamento tradicional se reveste de carater normativo ou prescritivo,
em que a dimensdo politica comparece como dada e, como tal, ndo problematizada,
“entendendo que a realidade apresenta comportamentos sociais estaveis e previsiveis,
passiveis de serem estudados por meio de modelos analiticos” (SILVEIRA; HELLER,;
REZENDE, 2013, p. 606). Em contraponto a esse modelo, Matus (1985) propde uma
abordagem tecnopolitica da atividade planejadora (PAGNUSAT, 2006), consubstanciada

no denominado Planejamento Estratégico Situacional (PES).

No PES, as etapas sequenciais, caracteristicas do planejamento tradicional, sio
substituidas por momentos dindmicos e ndo excludentes, suscetiveis de revisdes ao longo
da duragdo do plano. Esses momentos compreendem a explicagdo sistémica da realidade
na qual se quer intervir, com a priorizagdo de questdes estratégicas para fins de
intervengdo, discutindo suas causas e efeitos; a prescri¢do do que se quer alcangar, com a
defini¢do das propostas do plano; a analise de sua viabilizagdo politica, com o desenho
da estratégia a ser adotada; e a implementacdo das a¢des, com a tomada de decisdes de

natureza operacional (PAGNUSSAT, 2006; SILVEIRA; HELLER; REZENDE, 2013).

Ao lado dessas vertentes de abordagem, todas muito influentes no Brasil, a literatura
registra uma diversidade de outras modalidades de planejamento, o que reflete, em
particular, as controvérsias epistemoldgicas sobre o tema. A partir de Silveira, Heller e
Rezende (2013) € possivel ter uma ilustracdo dessa diversidade, que ndo esgota,
evidentemente, as varias possiblidades tedrico-metodoldgicas de condugdo da acgdo
planejadora. Entre as alternativas descritas pelos autores, incluem-se a prospectiva
estratégica, o método foresight, a metodologia da Global Business Network (GBN), e o
planejamento ndo euclidiano. As trés primeiras perspectivas se voltam a moldagem de
cenarios futuros com vistas ao delineamento da estratégia de intervenc¢do, enquanto a

quarta €, no dizer de Friedmann (1992, p. 89), “explicitamente normativa em sua inten¢ao

4 Para além do planejamento propriamente dito da intervengdo, o QL € visto também como importante
instrumento em seu gerenciamento, sobretudo nas atividades de monitoramento ¢ avaliagdo
(PAGNUSSAT, 2006).
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(tradug@o nossa)” e lastreia-se na participacdo efetiva, na atividade planejadora, da

populagdo afetada pela politica publica ou nela interessada.

Para além da discussdo das técnicas de elaboracdo de planos, programas e projetos,
interessa destacar a importancia da implementagdo no planejamento. Como pondera
Oliveira (2006, p. 275), “um dos motivos que leva a falhas nos resultados de politicas
publicas ¢ a dissociagdo que se faz entre elaboragdo e implementagdo no processo de
planejamento”. A elaboragio dissociada da implementacdo faz do planejamento um mero
instrumento, cujo resultado € a produgdo de um documento que, independentemente de
sua sofistica¢do técnica ou metodoldgica, mostra-se limitado para balizar a intervengdo
publica, no sentido de prover elementos para permitir a adequada mobiliza¢do dos
recursos com vistas a promogao dos resultados pretendidos pelo plano ou politica publica.
Friedmann (1992, p. 88) ¢ categorico sobre a questdo, ao afirmar que “sem as exigéncias
da implementag@o, os desenhos da planificagdo seriam formas sem conteudo (traducgio
nossa)”. A articulagdo entre elaboracdo e implementagdo permite transitar de uma
percep¢do do planejamento como instrumento para uma percepgdo em que assume

conotacdo de processo.

Ter em conta a implementag@o das politicas publicas supde dispor de uma estratégia capaz
de fornecer subsidios e informagdes relevantes ao processo decisoério relativo a
materializagdo das ag¢les planejadas, aberta a inovag¢des, no sentido de favorecer
adaptacdes ou adequagdes em seu conteudo. Essa perspectiva confere um carater politico
ao planejamento, colocando em cena uma racionalidade deliberativa, que ndo desconhece
ou negligencia a racionalidade técnica do planejamento tradicional, mas abre espago para
o envolvimento ativo de diferentes atores, para além do aparato estatal, interessados em
uma dada politica (FRIEDMANN, 1992). A racionalidade deliberativa permite
incorporar “diferentes perspectivas e pontos de vistas” (CARDOSO JR., 2020, p. 165)
sobre os varios aspectos da politica em questdo, utilizando a dindmica do dialogo para
conciliar conhecimento especializado da burocracia e conhecimento tacito das partes

interessadas, democratizando o exercicio da atividade governativa.

Por fim, cabe salientar que a implementagdo de politicas publicas demanda a efetiva agdo
governamental, o que remete a no¢do de capacidade estatal, cuja importancia analitica é

destacada, no ambito internacional, desde o século passado (GOMIDE; PEREIRA;
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MACHADO, 2017).° Essa discussio também comparece na producdo académica
brasileira, que tem lhe dispensado crescente saliéncia ao longo da ultima década
(GOMIDE; PIRES; 2014; GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017, GOMIDE;
PEREIRA, 2018; entre outros). A partir da elaboragdo de Gomide e Pires (2014, p. 20),
o termo pode ser conceituado como a “capacidade do Poder Executivo de implementar
suas politicas envolvendo multiplos atores e interesses”, que se desdobra em duas
dimensdes: a técnico-administrativa e politico-relacional. A primeira ancora-se na nogao
classica de burocracia weberiana, expressando as habilidades da burocracia estatal,
fundamentadas no conhecimento especializado, para a formulagdo e a implementago das
politicas publicas, “produzindo agdes coordenadas e orientadas para a produgdo de
resultados” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20). A segunda enfatiza suas habilidades no
tocante a promover a interlocugdo e a negociagdo com os diversos atores da sociedade
potencialmente involucrados, “processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20). Essas duas dimensdes articulam
e procuram conciliar as racionalidades técnica e deliberativa na condug@o da atividade
governativa, estabelecendo um vinculo entre intervencdo estatal e responsividade

democratica.
A concepcio de Estado e o planejamento na CF/1988

Até os anos finais da década de 1970, prevaleceu no Brasil a pratica do planejamento
normativo como instrumento da politica de desenvolvimento voltada a promogdo da
industrializacdo da economia. Essa estratégia desenvolvimentista se esgota na transi¢do
para os anos 1980, fazendo-se acompanhar de um enfraquecimento do sistema de
planejamento que a ancorava (REZENDE, 2013). A nova década que se inicia sera
pautada por uma combinacido adversa de dificuldades economicas e fiscais, cujo
enfrentamento se faz por meio de uma agenda publica erratica, em que a adogdo de
medidas de curto prazo ¢ a caracteristica marcante. A situagio ndo se altera com retomada
da institucionalidade democratica, que acresce, a crise econdmico-financeira, a pressao

das demandas sociais reprimidas durante a ditadura militar. E nesse ambiente conturbado

SUma perspectiva contemporinea para a abordagem da questdo pode ser vista Wu, Ramesh e Howlett (2015,
p. 166), que recorrem ao termo policy capacity para definir “a capacidade de mobilizar os recursos
necessarios para fazer escolhas coletivas inteligentes, em particular para definir diregdes estratégicas para
a alocacdo de recursos escassos para fins publicos (traducio nossa).”
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da denominada “década perdida” que se instaura a Assembleia Nacional Constituinte

(ANC), responsavel pela elaboragdo de um novo texto constitucional para o pais.

Promulgada em 1988, a CF de 1988 introduz uma nova ordem politica e institucional que
redesenha o Estado brasileiro em suas dimensdes funcional e organizacional. Da
perspectiva funcional, as principais diretrizes estdo postas nos capitulos da ordem
econdmica e da ordem social, que sinalizam para um hibrido institucional, articulando
concepgles politicas informadas pelo liberalismo ou neoliberalismo e pela social-
democracia. Da perspectiva organizacional, o novo texto adota, no capitulo que cuida da
administrac¢do publica e em outros diversos artigos, a burocracia weberiana como modelo
de estruturacdo do aparato estatal e a institucionalizacdo de mecanismos de
aprofundamento democratico no relacionamento do governo com a sociedade
(CARNEIRO; BRASIL, 2014, 2021) e, naquilo que importa mais especificamente aos

propositos deste artigo, promove o reenquadramento do planejamento governamental.

A CF de 1988 dedica ao disciplinamento da ordem econdmica seu Titulo VII,
compreendendo os artigos 170 a 192. Pelos dispositivos constitucionais, de preponderante
inspiragdo liberal, o modelo referencial de organiza¢do e funcionamento da economia
brasileira € o sistema capitalista de producdo. O desenvolvimento da atividade produtiva
¢ delegado aos particulares, restringindo sua exploragio direta pelo Estado a situagdes em
que se evidenciem imperativos de seguranga nacional ou de relevante interesse coletivo.
Assim, caberia ao Estado, precipuamente, as atribui¢des de agente normativo e regulador
da atividade econdmica, balizadas formalmente por orienta¢des gerais como a
valorizag@o do trabalho humano e a garantia de uma vida digna a todos. O planejamento
comparece como instrumento para o desempenho dessas atribuigdes no Art. 174, sendo
definido como “determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado

(BRASIL, 1988).

A ordem social € objeto do Titulo VIII da CF de 1988, envolvendo os artigos 193 a 232.
De inspiragdo social-democrata, os dispositivos do novo texto constitucional conferem as
necessidades humanas basicas o carater de direito social de recorte universalizado,
tratando sua provisdo como dever do Estado. S@o definidos como direitos sociais, de
forma ampla, “a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988), aos quais se

acrescem, por forca de emendas constitucionais, a alimentagdo, a moradia e o transporte.
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Ao lado de mengles esparsas ao planejamento, o texto constitucional “consolida
principios e avanga na previsdo de arranjos no campo das politicas sociais, notadamente
no caso da saude” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 10/11), com destaque para a

orientagdo descentralizante e a participagdo da sociedade.

Quanto ao planejamento especificamente, a principal referéncia para sua concepgio e
operacionaliza¢do ocorre no Titulo VI, que trata da tributacdo e do orcamento e se
consubstancia no PPA, aplicavel a todos entes federados. Como posto no texto
constitucional, em seu Art. 165, a “lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracdo continuada” (BRASIL, 1988). O PPA ¢ concebido para recobrir um horizonte
temporal de quatro anos, que se inicia no segundo ano do mandato do chefe do Executivo
e se estende ao primeiro ano do mandato subsequente. Na nova sistematica proposta, o
planejamento se articula conjunturalmente ao orcamento por meio da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO), de temporalidade anual. Compete a LDO definir as “metas e
prioridades da administrag@o publica” (BRASIL, 1988) e os parametros que irdo balizar
a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Por fim, a LOA estima receitas e fixa
as despesas para um exercicio financeiro, descrevendo as a¢des a serem executadas pelo

governo, em consonancia com a programac¢ido do PPA e as diretrizes da LDO.

De acordo com Papi et al. (2020, p. 35), o “PPA pode ser considerado uma pega de
planejamento estratégico que expressa uma dada visdo de futuro - o futuro desejado de
cada ente da federacdo”. Seguindo com os autores, sua proposi¢do substitui, na esfera
federal, a “obrigatoriedade de elabora¢do” de Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs), desvestindo o planejamento da necessidade de contemplar uma visdo de
abrangéncia nacional e “omitindo a ideia de desenvolvimento” (ibid., p. 34). Ao lado
disso, o processo de descentralizacdo, no qual se inscreve a obrigatoriedade de
elaboracdo, pelos entes subnacionais, de planos na linha do PPA contribui para o
esvaziamento da “noc¢do de integracdo de planejamento e desenvolvimento, tornando

isoladas as iniciativas de estados e municipios” (ibid., p. 35)

Na leitura de Garcia (2012, p. 435), a inser¢do do PPA no Titulo VI lhe confere uma
concepgao de natureza fiscalista, assumindo as fei¢des de “uma programacao plurianual

das despesas, chamada de plano por descuido ou por influéncia daqueles que lidavam
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[anteriormente] com os PNDs”. Essa percepg¢do reflete a articulagdo que se estabelece
entre o plano propriamente dito e o or¢amento, denotando a preocupac¢do quanto a uma
especificacdo detalhada, pelo Executivo, de “suas prioridades na alocac¢do de recursos
financeiros” e de “suas intengdes de investimentos” (ibid., p. 435) de forma a favorecer o
controle e a avaliagdo das agdes do governo pelo Legislativo e pela sociedade. Na
sistematica proposta, a natureza estratégica do PPA “supde plano de governo, cuja
apresentacdo ndo esta prevista” (ibid., p. 435, e ndo necessariamente ocorre ou pode

ocorrer como uma mera formalidade.

A regulamentacdo da elaboragdo e da organizagdo do PPA, prevista no Art. 165 da
CF/1988, foi deixada a cargo de legislag@o infraconstitucional, o que ndo ocorreu. Na
auséncia dessa regulamentagdo, sua elaboragdo tem se dado de acordo com as
interpretagdes, mutaveis no tempo, do aparato estatal responsavel pelo planejamento
governamental nos diferentes entes federativos. Nao surpreende, assim, que o PPA,
muitas vezes, configure-se como “uma peca burocratica, assemelhando-se mais a um

instrumento orcamentario do que de efetivo planejamento” (PAPI 7 AL., 2020, p. 35)
Agenda publica e planejamento no pos CF/1988

O marco constitucional introduz uma nova institucionalidade no pais, que traz uma série
de comandos ou prescrigdes para o planejamento na esfera publica. A materializa¢do
dessa institucionalidade, construida em processo, faz-se em consonancia com a agenda
publica dos governos que se sucedem desde os anos 1990, cuja configuragdo mais geral
apresenta caracteristicas que se alternam entre a orientagdo liberalizante da ordem
econdmica e a orientacdo social-democrata da ordem social. E possivel, assim, observar
trés fases no delineamento da agenda publica no ambito federal. A primeira delas se inicia
no Governo Collor e se estende até o final do segundo Governo Fernando Henrique
Cardoso, sendo marcada pela preponderancia da concepcdo de Estado liberal da ordem
econdmica. A segunda corresponde aos Governos Lula e Dilma Rousseff, em que a
orientagdo politica pende na direcdo da concepcdo do Estado social-democrata da ordem
social. A terceira e ultima, ainda em curso, abre-se com a deposi¢do de Dilma Rousseff
da presidéncia e retoma a concepg¢do de Estado liberal da ordem econdmica, enfatizando

seus tragos mais pronunciados de orientagdo pré mercado.
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Como mostram Carneiro e Brasil (2021), a agenda publica dos primeiros governos do
periodo pds-redemocratizacido gravita em torno da promogdo da estabilizagdo monetaria
e de reformas de orientacdo pré-mercado, reflexiva da crenga acerca da superioridade do
mercado como mecanismo de geracdo de riqueza e de sua distribui¢do, consoante o
delineamento liberal da ordem econdmica do texto constitucional. Nesse cenario, o
planejamento no sentido “estratégico e politico do termo”, articulado a um projeto de
desenvolvimento socioecondmico de longo prazo, desaparece “do raio de possibilidades

do Estado” (CARDOSO JR,, 2011, p. 25).

Iniciado em 1990, o Governo Collor adota um projeto afinado com as premissas do
neoliberalismo, em que se destacam a abertura da economia, com a reducdo do
protecionismo no comércio exterior, € a privatizagdo de empresas publicas. Ao lado disso,
implementa uma reforma administrativa que vai em sentido oposto da profissionalizagdo
da administragdo publica (LIMA JR., 1998; CARNEIRO; BRASIL, 2021). H4, contudo,
algumas iniciativas sob a perspectiva da ordem social, com a edi¢do da Lei Organica da
Saude e do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Com o impeachment de Collor, em
2002, o governo que o sucede, sob o comando de Itamar Franco, “ndo se notabiliza por
nenhuma iniciativa reformista de maior envergadura” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p.
12). No entanto, sua administracdo ¢ responsavel pela concep¢do do Plano Real e por
mais um avango na constru¢do dos marcos legais das politicas sociais, com a edi¢do da

Lei Organica da Assisténcia Social (Loas).

As duas eleigdes presidenciais seguintes sdo vencidas por Fernando Henrique Cardoso,
que governa o pais de 2005 a 2012. Sua agenda publica prioriza o Estado liberal da ordem
economica do texto constitucional, em linha com a orientagdo neoliberal do Governo
Collor, ainda que temperada por iniciativas voltadas a fazer avangar a materializagdo de
direitos postos na ordem social. Além da consolidagdo do Plano Real, que enseja o
controle da inflagdo, o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) promove um
reformismo voltado a redugdo do papel do Estado na economia, envolvendo a
continuidade das privatizagdes de empresas estatais e a proposi¢do de uma ampla reforma
administrativa, informada pelos preceitos gerencialistas da Nova Gestao Publica (NGP)
(LIMA JR., 1998; CARNEIRO; BRASIL, 2014; 2021; ABRUCIO; LOUREIRO, 2018),
consubstanciada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Pdrae). A essas

iniciativas, soma-se a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que revela o
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compromisso governamental com a austeridade fiscal, destacando-se, dentre seus
propositos, o controle dos gastos, especialmente com pessoal, e do endividamento dos
governos subnacionais (CARNEIRO; BRASIL, 2021). Da perspectiva da ordem social,
merece meng¢do a promulgagdo da Lei de Diretrizes Basicas da Educa¢do (CARNEIRO;
BRASIL, 2014).

Em governos nos quais a responsabilidade pelo desenvolvimento ¢ delegada ao mercado,
os PPAs do periodo 1990-2002 podem ser vistos como iniciativas voltadas ao
cumprimento formal da prescri¢do constitucional. Na avalia¢do de Garcia (2012; p. 436),
os “dois primeiros (1991-1995 e 1996-1999) ndo passaram de carta de intengdes
introdutoria (...), seguida de or¢amento plurianual de investimentos e das demais despesas
exigidas, sem nenhum nexo com as intengdes anunciadas”. Para a elaboragdo e gestdo do
terceiro, correspondente ao quadriénio 2000-2003, ja estava disponivel uma nova
orientagdo tedrico-metodoldgica introduzida por meio do Decreto n°® 2.829/1998 e da
Portaria n.° 117/1998, cujos conteudos refletiam recomendagdes do Grupo
Interministerial de Trabalho (GTI), que havia sido instituido pelo governo federal com tal
proposito. Informadas pelos preceitos do planejamento estratégico governamental, essas
recomendac¢des indicavam a concep¢do do plano a partir de problemas e seu
enfrentamento por meio de “a¢des organizadas por programas com objetivos definidos”
(ibid., p. 439), o qual seria articulado ao orgamento de forma a favorecer o monitoramento
e a avali¢do da programacdo proposta. No entanto, o que ocorreu foi uma reiteragdo das
praticas anteriores do planejamento tradicional sob nova roupagem, com programas
desenhados de forma exaustiva a partir das agdes preexistentes, sem a articulagdo e a
consisténcia necessarias “para o eficaz enfrentamento dos problemas delineados” (ibid.,

p. 441).

A articulag@o entre racionalidade técnica e racionalidade deliberativa ¢ ensaiada, no
Governo FHC, ao largo do PPA, mais precisamente no ambito das politicas sociais, com
destaque para a area da saude. As principais inovagdes referentes a participagdo social no
periodo, contudo, vdo se dar no ambito municipal. Além da forte expansdo das
institui¢gdes participativas, notadamente de conselhos com papel gestor na area social,
outros experimentos aderentes a racionalidade deliberativa se evidenciam nessa esfera de

governo, como os orgamentos participativos (CARNEIRO; BRASIL, 2014, 2021).
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A assungdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao controle do Executivo federal, iniciada
com a elei¢do em 2002 de Luis Inacio Lula da Silva, reeleito em 2006, marca uma inflexdo
na agenda publica, que procura combinar crescimento econdmico com inclusdo social,
em sintonia com a ordem social da CF de 1988. Ainda que sem romper com a politica
macroecondmica de estabilizagdo monetaria herdada do Governo FHC, o Governo Lula
amplia de forma expressiva o rol de areas, politicas e programas de sua agenda publica
(ABRUCIO; LOUREIROQ, 2018), “expandindo o acesso aos direitos de cidadania postos
na CF/1988 para uma expressiva parcela da populacdo, sobretudo os mais pobres”

(CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 15).6

O ponto a destacar na atuagdo do Governo Lula na area social € a ado¢do de uma estratégia
de aprofundamento democratico por meio de instincias de participagdo. A criacio de
novos conselhos de direitos e de politicas publicas se soma o apoio a realizagdo de
conferéncias nacionais, que experimentaram uma notavel ampliacdo, tanto em seu
quantitativo quanto em seu escopo tematico (POGREBINSHI, 2012; SOUZA ET AL.,
2013; CARNEIRO; BRASIL, 2021). Além da expansdo dos conselhos e das conferéncias,
que teve desdobramentos conexos nos niveis subnacionais de governo, o endosso a
racionalidade deliberativa na implementacao das politicas publicas também se manifesta
na realizagdo de consultas publicas, dentre outros mecanismos de interlocu¢do com a
sociedade, confluentes com a ideia de “abordar a complexidade dos problemas desde

multiplas perspectivas” (CARDOSO JR.; SANFELIU; TORRUELA, 2020, p. 361).

Na elaboragdo do PPA no Governo Lula, que segue, em linhas gerais, a orientagdo
teorico-metodologica posta no Decreto n® 2.829/1998, notam-se tentativas de seu
fortalecimento “como ferramenta do planejamento governamental” (CARDOSO JR .
SANTOS, 2018, p. 341). Entre as inovag¢des trazidas pelo primeiro PPA, correspondente
ao periodo 2004-2007, podem ser mencionadas a ado¢do de uma estratégia de

desenvolvimento com perspectiva de longo prazo para o pais, tendo como objetivo central

® O esforgo de transformagio social empreendido pelo Governo Lula se faz por meio do alargamento da
provisdo de servigos publicos tipicos da politica de bem-estar social ¢ do reforgo dos mecanismos de
protecdo social ¢ de distribui¢do de renda. Na primeira perspectiva, além de avangos no sentido da
consolidacio das politicas de satide, educacdo ¢ assisténcia social, hd a “incorporagio de novas tematicas
no rol de politicas publicas, como a habitacio de interesse social e a seguranga alimentar” (CARNEIRO;
BRASIL, 2021, P. 15). Na segunda, sdo emblemdticas iniciativas como o Programa Bolsa Familia ¢ o
Beneficio de Prestacio Continuada.

Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 30-50, jan./jul. 2022
42



O planejamento na esfera publica revisitado: ligdes, avangos e retrocessos desde a Constituigio Federal de 1988 (CF/88)

a inclusdo social, e a realizagdo de um processo de consulta a sociedade, por meio de
foruns de discuss@o em todos os estados da federagdo (PAGNUSSAT, 2006; DE TONI,
2020). No segundo, correspondente ao periodo 2008-2011, busca-se o aprimoramento da
metodologia de formulagdo dos programas que o compdem, a partir da incorporagido do
modelo logico (CASSIOLATO; GUERESI, 2010). No entanto, como pondera Garcia
(2012, p. 442), esses PPAs ndo escaparam a uma concep¢ao exaustiva, que abrange “o
conjunto de agdes empreendidas pelo governo”, conferindo-lhes fei¢des de uma espécie

de orgamento plurianual.

A agenda publica do primeiro Governo Dilma Rousseff, iniciado em 2011, expressa, em
linhas gerais, uma continuidade em relagdo ao Governo Lula. Uma iniciativa marcante de
sua gestdo, mais por seu carater polémico do que por seus efeitos praticos, consiste na
edi¢do do decreto n® 8.243/2014, que criava a Politica Nacional de Participagdo Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS).” Merece mengio também a
introducgdo de inovagdes nas bases conceituais e metodologicas do PPA correspondente
ao periodo 2012-2015, traduzidas, principalmente, na defini¢do de macroproblemas e
macrodesafios a serem enfrentados € na organizagdo do conteudo programatico por
temas. Na interpretacdo de Garcia (2012, p. 452), contudo, essas inova¢des ndo foram
suficientes para que o plano se transmutasse de “instrumento de natureza orgamentario-

financeiro em guia para a condugao estratégica do governo”.

Em sentido oposto ao reformismo gerencial do Pdrae, a implementacdo da agenda de
crescimento com inclusdo social dos governos Lula e Dilma Rousseff, que alarga o
escopo das fungdes estatais, requer a adequagdo do aparato organizacional da
administra¢do publica. O processo de construgdo de capacidade estatal, que abrange os
trés niveis de governo, traz em seu bojo “uma expressiva expansdo do emprego publico,
na qual € perceptivel o esfor¢o de atender as prescrigdes referentes a profissionalizagio

da burocracia” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 19) postas no texto constitucional.

O segundo Governo Dilma Rousseft, iniciado em 2015, € o responsavel pelo PPA 2016-
2019. O referido plano mantém o modelo de estrutura e conceitos adotado no PPA 2012-

2015, mas procede, formalmente, a adequagdes relacionadas a sua gestdo, com o intuito

7 O referido decreto, que denotava a intengdo de consolidar a arquitetura participativa construida no pais,
suscitou fortes reagdes, especialmente no Legislativo, ¢ acabou revogado em 2019 (CARNEIRO; BRASIL,
2021).
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de facilitar “a compreensdo de como a estratégia geral do governo se conecta com 0s
objetivos e metas expostos na sua dimensdo programatica” (BRASIL, 2015, p. 4). No
entanto, o impeachment da presidente, em 2016, esvazia o sentido das inovagdes
introduzidas, ja que, embora o plano tenha permanecido vigente até 2019, o novo governo
entdo empossado, sob o comando de Michel Temer, promove uma inflex3o profunda na
agenda publica do governo federal, com a substituicdo da busca do crescimento com
inclusdo social pelas reformas de orienta¢do pro-mercado. H4, nesse sentido, um retorno
a preponderancia da ordem economica da CF de 1988, com tintas mais carregadas, em
que prevalece, como prioridade absoluta, a promog¢do do ajuste fiscal, tratada como

estratégia para a retomada do crescimento sob a égide do mercado.

O reformismo do Governo Temer se referencia no documento intitulado “Uma ponte para
o futuro” ¥, editado em 2015 pela Fundagio Ulisses Guimardes (FUG). A implementago
dessa agenda desencadeia um processo de policy dismantling, nos termos de Cavalcante
(2020), que promove o “desmonte ou esvaziamento gradativo de politicas publicas e a
desconstru¢do da capacidade técnico-administrativa e relacional do Estado”
(CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 25). A aprovagdo da Emenda Constitucional (EC) n°
95/2016, introduzindo um teto para a expansdo das despesas primarias do governo, entre
as quais se incluem os investimentos e a manutengdo de politicas e programas publicos

na area social, pode ser vista como emblema desse processo.’

Esse reformismo neoliberal vai ser aprofundado pelo Governo Bolsonaro, iniciado em
2019, cuja agenda publica aponta para uma transformagao radical do Estado brasileiro,
“na contramao dos esfor¢os anteriormente empreendidos de conferir materialidade aos
dispositivos civilizatorios do texto constitucional” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 29).
Trata-se de uma transformagdo de escopo abrangente e a0 mesmo tempo profunda, ao
“afetar praticamente as grandes e principais areas de atuagdo governamental” e
“promover modificagdes estruturais, € ndo apenas paramétricas, nos modos de funcionar

das respectivas areas” (CARDOSO JR.; PIRES, 2020, p. 5). Essa disposi¢@o reformista

& De nitida inspiragdo neoliberal, a agenda publica posta no documento “enfatiza a significativa redugio do
papel do Estado na economia ¢ do gasto publico” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 25) confluente com a
ideia de livre mercado.

° De aplicagio até 2036, o teto limita tais despesas ao valor executado em 2017, reajustado, a cada ano,

pela inflagdo acumulada no ano anterior.
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pode ser ilustrada pelo denominado “Plano Mais Brasil — a transformacio do Estado”,
encaminhado em 2019 ao Congresso Nacional, que se traduz nas Propostas de Emenda
Constitucional (PEC) n° 186/2019, n° 187/2019 e n® 188/2019. O fundamento comum que
informa a proposig¢ao das referidas PECs € uma visdo restrita de ajuste fiscal, tratado como
uma espécie de fim em si mesmo, ao qual se subordinam as a¢des voltadas a garantia dos

direitos sociais.

Entre as proposi¢des reformistas, consta, no texto da PEC n° 188/2019, a revogagdo da
obrigatoriedade da elaboragdo do PPA nos trés niveis da federacdo, substituindo-o pelo
denominado Orgamento Plurianual. Em 2020, no entanto, como a referida PEC
permanecia em tramitacdo, o Governo Bolsonaro elabora o PPA para o periodo 2020-
2023, o qual incorpora determinadas inovag¢des metodologicas, como a opgado formal de
circunscrever seu conteudo a “fixacdo de diretrizes, objetivos e metas” (BRASIL, 2020,
p. 14), com a concomitante redugdo de “categorias e atributos” comparativamente ao
plano anterior. Trata-se de documento eminentemente técnico, desvestido de significado
politico, dado o papel subalterno que a fun¢io planejamento passa a assumir no ambito
de uma agenda publica focada na promog¢do do ajuste fiscal, na qual prevalece uma

concepedo radical de Estado minimo.

O processo de esvaziamento de politicas publicas e de desmantelamento das estruturas
organizacionais e dos instrumentos responsaveis por sua implementagdo alcanca as
relagdes do Estado com a sociedade. Nesse sentido, a arquitetura participativa que havia
sido fortalecida nos governos petistas, experimenta um aprofundamento das iniciativas
voltadas a seu desmonte ou desarticulagdo empreendidas no Governo Temer. Destaca-se,
como emblematica, a edi¢do do decreto n.° 9.759/2019, revogando o ja mencionado
decreto n° 8.243/2014, que criava o SNPS, e extinguindo “um amplo rol de o6rgéos
colegiados, atrelados as diversas politicas publicas, programas e recortes tematicos no

ambito federal” (CARNEIRO; BRASIL, 2021, p. 35).1

A ocorréncia da pandemia de Coronavirus Disease 2019 (Covid-19), formalmente
reconhecida no pais no inicio de 2020, impds ao Governo Bolsonaro a adogdo de uma
politica emergencial para lidar com seus efeitos para além do campo sanitario, que exigiu

o incremento das despesas primarias do governo, na contramao do principio orientador

10 Essa extingfo foi parcialmente revertida por decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF).
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de sua agenda publica. A retomada da ideia de que o Estado importa, que se insinua em
tais medidas, contudo, ¢ meramente circunstancial. O encaminhamento ao Congresso
Nacional da PEC n° 32, em 2020, portanto, em plena crise pandémica, ndo deixa duvidas
a respeito. Tratada como PEC da Reforma Administrativa, sua proposi¢do reafirma a
centralidade de um reformismo informado pela l6gica fiscalista de conten¢do dos gastos
publicos. A desconstrug@o de politicas publicas adotada como estratégia governamental
ndo apenas prescinde da atividade planejadora, como a esvazia e a coloca em rota de
sucateamento, o que tem, na decisdo governamental de suspender a realizac¢do da pesquisa

censitaria que estava prevista para ocorrer em 2020, uma ilustragdo eloquente.
Consideracoes finais

Aolado de desvelar a amplitude da pobreza, das desigualdades e da vulnerabilidade social
no pais, o contexto da pandemia de Covid-19 evidenciou “velhos” problemas, como a
inseguranga alimentar e nutricional, a insuficiéncia dos servigos de saneamento basico e
o déficit habitacional, dentre outros. Esse cenario reafirma a importancia do papel do
Estado como promotor de politicas publicas direcionadas ao amplo bem-estar social,
consignado no capitulo da ordem social do texto constitucional. No entanto, como se
mostrou, a exce¢do das administragdes petistas, notadamente o Governo Lula, a agenda
publica brasileira ap6s a CF de 1988 tem privilegiado a ordem econdmica em detrimento
da ordem social. Mais recentemente, a partir do Governo Temer, para além desse
privilegiamento, delineia-se uma trilha pautada por um reformismo que objetiva o Estado
minimo do pensamento neoliberal, desconstruindo politicas publicas e capacidades
estatais que, embora claramente insuficientes, significavam avangos rumo a inclusio

social e a garantia de um patamar minimo de vida digna a populagio.

Nesse sentido, ¢ fundamental a aglutinacdo de forgas politicas em torno de uma outra
concepgdo de Estado, ao mesmo tempo inclusiva e democréatica. Leva-la em frente requer
a remontagem, o alargamento e o aperfeigoamento das politicas publicas sintonizadas
com a CF de 1988, em que o planejamento comparece como um instrumento de
operacionaliza¢do da mudanca social pretendida. A despeito das criticas que se fazem a
atividade planejadora no pais, e especificamente ao PPA, é imperioso reconhecer o papel
do planejamento como antidoto a improvisacdo, as decisdes erraticas pautadas por uma
perspectiva estrita de curto prazo e as lacunas ou auséncia de coordenago na formulagdo
e implementacdo das politicas publicas.
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Esse reconhecimento do papel que o PPA pode desempenhar na condug@o da atividade
governativa no pais, para além da prescrigdo constitucional, precisa alcangar, em
particular, a esfera da politica, tanto no Executivo quanto no Legislativo. No tocante ao
Executivo, cabe destacar o fato de os governos, de um modo geral, buscarem articular
suas agendas publicas em instrumentos distintos do PPA, ndo necessariamente a ele
vinculados. No tocante ao Legislativo, o foco de atencdo tende a se direcionar
preferencialmente para a LDO e, em especial, para a LOA, que se revelam espacgos
decisérios de maior interesse para os parlamentares, nos quais ¢ definida a forma como
se da a alocag@o dos recursos mobilizados pelo poder publico. O que se constata € que o
PPA tem sido apropriado principalmente pela burocracia estatal, o que se insinua no
esfor¢o de aprimorar a metodologia para sua elaboragdo, bem como pelos 6rgdos de
controle. Por fim, cabe enfatizar que o PPA dialoga com a gestdo, o orgamento e o
controle, interpenetrando os processos decisorios da administragdo publica por meio dos
quais sdo materializadas as politicas publicas nas diferentes esferas de governo. Como
uma prescri¢do constitucional, ainda ndo revogada como o quer a PEC n° 188/2019, cabe
valoriza-lo e requalifica-lo a luz do aprendizado proporcionado pela experiéncia
planejadora do pais, em sentido amplo, que ndo se atém a sua elaboracdo. Nesse sentido,
evidencia-se a importancia da articulagdo entre a racionalidade técnica fundada no
conhecimento especializado de uma burocracia que se presume profissionalizada e a
racionalidade deliberativa fundada no processamento sistematico dos interesses em
disputa no ambiente democratico. O desafio maior € equilibra-las, o que demanda ndo s6

a existéncia de capacidade estatal, mas também a disposi¢ao politica de o fazer.
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