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Resumo: A literatura aponta que o processo de planejamento e de Politicas Publicas em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento apresenta diferencas, demonstrando que os segundos tém
maior tendéncia a adversidades econémicas, técnicas e culturais do que os primeiros. O objetivo
desse artigo € realizar apontamentos sobre essa questao, na tentativa de evidenciar os aspectos
que corroboram para essa diferenciagdo. Utilizando a metodologia da pesquisa bibliogréfica, o
trabalho apresenta primeiramente uma parte conceitual sobre planejamento e politicas publicas,
seguido de algumas consideracfes sobre suas limitacbes em paises em desenvolvimento,
especialmente o caso do Brasil.
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1 Introdugéo

As discussdes acerca de Politicas Publicas tornam-se cada vez mais importantes para o
aperfeicoamento das acbes do Estado e para a melhoria da qualidade de vida da populagéo.
Igual importancia deve ser dispensada ao planejamento governamental, a fim de elucidar as
acOes desde a proposicao da agenda até a sua avaliacéo.

Dadas as caracteristicas peculiares do Brasil, por ser um pais com marcantes diferencas
geogréficas, culturais e econdmicas, muitas vezes se torna dificil ou até mesmo impossivel
realizar planos ou programas nacionais, sem levar em conta a heterogeneidade do pais.

A heranca historica brasileira aponta que o Estado brasileiro era caracterizado pelo seu
carater conservador, centralizador e autoritario. Segundo Bacelar (2003) “Nao era um Estado
de Bem Estar Social e sim um Estado disposto a promover o desenvolvimento Unica e
exclusivamente pela industrializacdo”. O grande objetivo econdmico em detrimento do social
deu ao Estado um status de fazedor e ndo de regulador de Politicas Publicas.

O modo de fazer politicas publicas em paises em desenvolvimento, principalmente no

Brasil, se d& de maneira conservadora e centralizadora, pois na grande maioria das vezes as
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decisbes sdo tomadas em gabinete e poucas vezes busca-se reconhecer a realidade local onde
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serdo implantadas essas politicas publicas.

Outro fato que deve ser levado em conta nesta analise, € que o Brasil € um pais
essencialmente burocratizado e a falta de diadlogo entre os setores envolvidos dificulta ainda
mais o processo de formulacdo de agendas publicas. A rivalidade entre setores cruciais para a
0 planejamento acabam engessando as possibilidades, isso porque um pensa em fazer, mas o
outro impde barreiras para que 0 projeto ndo avance. Portanto, sendo o Estado, um campo de
interesses diversos, por vezes deflagra conflitos entre os atores envolvidos (partidos politicos,
representacdes regionais, setoriais e populacdo em geral).

No Brasil, de acordo com a literatura, as primeiras acdes de planejamento
governamental surgiram nos anos 30, no periodo da grande crise de 1929, com o objetivo
primeiro de criar condigdes de superar as dificuldades econdmicas e sociais que se
apresentavam naquele momento. Desde entdo, varios planos foram elaborados. Observa-se que
a grande maioria deles é de cunho econémico, deixando a desejar quanto a acfes e resultados
sociais.

Cita-se no decorrer do artigo, que os anos 80 sdo considerados como a década de
declinio das acGes de planejamento, em decorréncia das graves crises mundiais e nacionais,
tornando desacreditado o poder do Estado, como planejador e regulador da maquina estatal. A
partir dai (1980), alguns planos entraram em pauta, como por exemplo, o Plano Plurianual, que
permanece ativo ainda nos dias atuais, servido de base para o planejamento, principalmente
orcamentario, tanto da nacdo, quanto dos estados e dos municipios.

No intuito de trazer subsidios para o debate académico acerca das questdes de
planejamento governamental de Politicas Plblicas, o presente artigo se propde a apresentar as
particularidades do planejamento governamental em relacdo as Politicas Publicas no Brasil,

fazendo mencéo a alguns dos planos implementados e as suas principais caracteristicas.

2 Politicas Pablicas

As politicas publicas surgem nos Estados Unidos como area de conhecimento e
disciplina académica, sem estabelecer relagdes com as bases tedricas sobre o papel do Estado,
passando direto para a énfase nos estudos sobre a acdo dos governos, diferenciando-se da
tradicdo europeia de estudos e pesquisas nessa area, que estavam concentradas na anélise do

Estado e suas instituicdes. Assim, na Europa, a area de politica publica comeca como um
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desdobramento de trabalhos baseados em teorias sobre o papel do Estado e do governo,
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produtor, por exceléncia, de politicas publicas.

A heranca histérica brasileira, contada a partir de 1920, aponta que o Estado brasileiro
era caracterizado como conservador, centralizador e autoritario. Era um Estado que buscava a
promocdao do desenvolvimento Unica e exclusivamente pela industrializacdo, deixando de lado
0 bem estar social. O grande objetivo econémico em detrimento do social deu ao Estado um
status de fazedor e ndo de regulador de politicas publicas.

Para Souza (2005), as politicas publicas sd&o um ramo da ciéncia politica que permite
entender como e por que 0s governos optam por determinadas acGes. A autora referencia Lynn
(1980), Dye (1984), Peters (1986) e Mead (1995), cujas definicdes sobre politicas pablicas se
aproximam da ideal, j& que ndo existe uma uUnica, ou melhor. Sinteticamente, as politicas
publicas seriam como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de
grandes questdes publicas, e um conjunto de acGes do governo que irdo produzir efeitos
especificos, aléem da soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Em outras palavras, as definigdes enfatizam
o0 papel das politicas publicas na solucdo de problemas.

O crescimento da importancia do campo das politicas pablicas deu-se, principalmente,
a partir de trés fatores (Souza, 2002): o primeiro refere-se a adocdo de medidas restritivas de
gastos, impostas pelos governos dominando a agenda da maioria dos paises em
desenvolvimento. O segundo fator diz respeito as novas visdes sobre os papéis dos governos
(hegemonia e politicas keynesianas); e o terceiro, o desenho de politicas publicas capazes de
impulsionar o desenvolvimento econdmico e a inclusdo social.

A politica publica reflete na economia e nas sociedades e fundamenta as interrelacdes
entre Estado, politica, economia e sociedade. E o campo do conhecimento que busca colocar o
governo em acao, propor analise e sugerir mudancas no curso dessas acdes. A elaboracdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos democraticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e acles que produzirdo resultados ou
mudangas no mundo real (Souza, 2005). Seu ciclo constitui-se das seguintes etapas: defini¢cdo
de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opg0es, selecéo das opcdes, execugéo e
avaliacdo.

A politica publica pode assumir quatro formas, conforme Souza (2005): a primeira € a
das politicas distributivas - decisdes tomadas pelo governo geram impactos mais individuais do

que universais, privilegiando certos grupos sociais ou regides, em detrimento do todo; a
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segunda é o das politicas regulatdrias - mais visiveis ao publico, envolvem burocracia, politicos
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e grupos de interesse; a terceira é a das politicas redistributivas - atinge maior nimero de
pessoas e impde perdas concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, e ganhos incertos
e futuro para outros: sdo as politicas sociais universais, o sistema tributario, o sistema
previdenciario; a quarta é a das politicas constitutivas - lidam com procedimentos, sdo as
normas sobre as quais devem ser formuladas e implementadas as demais politicas publicas.
Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes,
processando-se, portanto, dentro do sistema politico de forma também diferente.

O processo de formulacao de politicas pablicas pode ser compreendido a partir de trés
vertentes teoricas, conforme Lobato (2007). A primeira é a Pluralista, produzida a partir da
experiéncia americana, que “tem como base teorica a no¢ao de que a formulagdo de politicas ¢
dada segundo o jogo de forcas empreendido por diferentes grupos de interesses que, atuando
junto ao governo, procuram maximizar beneficios e reduzir custos” (Lobato, 2007 p. 290).
Dessa forma, os individuos se organizariam para interceder pelos seus direitos e lograriam éxito
pela habilidade de tornarem-se politicamente mais resistentes do que 0s grupos com interesses
opostos. Assim, a forma de intervir e evitar o excesso de poder politico pelos grupos com maior
poder econémico seria 0 processo eleitoral; a estabilidade seria dada pela competicdo plural,
garantido o acesso de todos a vida politica. O Neocorporativismo, outra vertente, € contrario ao
pluralismo, pois a intermediacéo é institucionalizada, com vistas a ndo ordenar a sociedade ou
conduzir a economia, referindo-se a um arranjo politico. Nesse modelo, 0s grupos
institucionalizados (sindicatos, partidos) também séo responsaveis pela idealizacdo da politica,
tendo assim uma vis&o sistémica.

A terceira vertente, a Marxista, em didlogo com o corporativismo tem buscado superar
a visdo classica de que o estado capitalista representa unicamente os interesses da classe
dominante, admitindo a complexidade do papel do Estado, com a existéncia de interesses
distintos. Desse modo, percebem-se os diferentes padrdes de relacionamento Estado/sociedade,
gerando formas diferentes de emergéncia de politicas publicas, o que torna complexa uma
analise que dé conta de explica-las em suas especificidades.

Em todas as vertentes do processo de formulacao de politicas publicas, ha a necessidade
de planejamento das acdes, seja por parte dos Governos, dos Estados e/ou dos agentes politicos
envolvidos. Assim, é importante conhecer os diferentes tipos de planejamento, bem como

aqueles que foram implantados no Brasil desde a década de 1930.
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3 Planejamento Governamental

Uma das principais diferencas entre planejamento publico e privado, ou governamental
e empresarial, € que o primeiro tem como premissa promover o bem-estar social, diferente do

segundo, que almeja o lucro.

Lopes (1990, p. 12), fornece uma defini¢cdo propria para o planejamento no setor pablico
como sendo um "método coerente e compreensivo de formacdo e implementacdo de diretrizes,
através de um controle central de vastas redes de 6rgdos e institui¢cbes interdependentes,
viabilizados por conhecimentos cientificos e metodoldgicos”. Observa-se, portanto, que o
planejamento governamental abarca varios 6rgdos e instituicdes, mas que necessita de um
controle central que ordene as agdes.

De acordo com Matus (1993, p. 45), “a acdo planejadora do Estado vai além da simples
producdo econdmica, alcancando também o que ele define como "Producdo Social”, que tem
um sentido mais amplo que producdo econdmica, envolvendo diversos aspectos da vida social
da populagdo”. Justamente em decorréncia dessa "producdo social”, a implementacdo do
planejamento publico enfrenta dificuldades decorrentes da agéo diferenciada dos atores sociais
envolvidos, aumentando o grau de imprevisibilidade do modelo de planejamento adotado.
Modelos podem ser Uteis na simulacdo de diferentes cenarios, mas nem sempre sdo eficazes,
dada a complexidade decorrente das inimeras reacfes possiveis, 0 que inviabiliza a construcao
de um modelo perfeito, que possa prever todas as variaveis envolvidas em um planejamento
publico.

Podemos identificar ainda, segundo Lopes (1990), e a partir da analise dos modelos

adotados por diferentes paises, trés espécies principais de planejamento governamental:

1. O modelo socialista soviético, onde o planejamento permeia todo o sistema econdmico,
utilizando-se de minuciosa explicitacdo de todo o processo produtivo (trata-se de um modelo
relativamente em desuso, ap6s o colapso dos regimes socialistas, a exce¢do da China e Cuba,

que assim mesmo fazem concessdes a economia de mercado);

2. O modelo adotado pelos paises de terceiro mundo, que usaram o planejamento como processo
ideal nos esforgos de industrializagdo rapida, com o objetivo de aumentar a renda per capita.

Neste rol se incluem os planos brasileiros até a década de 70;
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3.0 modelo utilizado nos paises de economia de mercado, que utiliza o planejamento indicativo
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onde, ao invés da substituicdo do mercado e mecanismo de formacdo de precos, busca-se

garantir maior eficiéncia do setor econdmico através da reducdo do nivel de incerteza.

Os problemas sociais e econémicos devem ser considerados no planejamento, pois ndo
tém uma unica solucdo correta e possivel, cabendo aos gestores optarem pela mais viavel.
Justamente nesse ponto, é que estdo envolvidos os aspectos politicos do planejamento. A
decisdo governamental envolve interesses de toda a sociedade, e os critérios que prevalecem
nem sempre sdo os técnicos. Uma analise importante a ser feita se refere as criticas sobre o
planejamento governamental que apontam o seu fracasso e consequente desuso em muitas
nacOes. Porém, ndo planejar é sinbnimo de improvisacao e amadorismo, dois adjetivos que ndo
sdo permitidos & esfera publica.

Muito embora seja verdadeiro que a experiéncia brasileira na década de 80 e o colapso
das economias planificadas no inicio dos anos 90 indiqguem o possivel insucesso do
planejamento governamental, ele continua sendo um instrumento que pode ser Util ao governo
e a nacao, pois se constitui na indicagao dos caminhos para o desenvolvimento econémico, bem
como na transparéncia da aplicacdo dos recursos publicos. O malogro brasileiro na década de
80 esteve muito mais ligado as oscilacbes da economia de entdo do que as falhas no
planejamento em si (LOPES, 1990).

3.2 Historico do Planejamento no Brasil

Antes de 1930, a economia brasileira era caracterizada por uma estrutura econémica
baseada na agricultura, sendo que o poder politico se concentrava nas oligarquias rurais,
notadamente de Sdo Paulo e Minas Gerais. Uma série de acontecimentos mundiais, como a
grande crise de 1929, culminou com a revolucédo de 1930 e a subida de Getulio Vargas ao poder,
marcando o fim do antigo modelo e o inicio de um novo, com participacdo mais ativa do Estado
na economia, que pode ser denominado como nacional-desenvolvimentista.

A partir dai o Estado brasileiro foi levado a desempenhar fun¢Bes cada vez mais
complexas no conjunto da economia. Essa participacédo se deu tanto de forma direta quanto de
forma indireta, desde a formulacéo de regras de desenvolvimento até a criagdo e manutengéo
de empresas estatais. Esse era o cenario nacional quando foram efetivadas as primeiras

tentativas de planejamento no Brasil, decorréncia natural da nova concepcdo do Estado como
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fomentador do desenvolvimento nacional, seguindo o exemplo de outros paises que ja vinham
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planejando suas a¢oes.
A seguir (quadro 1) sdo destacadas as experiéncias brasileiras de planejamento em nivel
nacional, numa retrospectiva historica até meados da década de 1980:

Quadro 1 — Experiéncias brasileiras de Planejamento

PLANO PERIODO CARACTERISTICAS

Instituido como tentativa de alocacdo de
recursos para fins especificos. Objetivos
principais: criacdo de inddstrias basicas,
PLANO ESPECIAL 1939-1944 | execucio de obras publicas e o aparelhamento
da defesa nacional. Grande preocupacdo com a
soberania e a defesa nacional. Resultou na
criacdo da Companhia Siderurgica Nacional.

Estudos realizados por técnicos norte-
americanos para diagnosticar os problemas

PLANO DE OBRAS E brasileiros e indicar caminhos para a solugdo
19441948 | destes. A Missdo Taub (1942) e a Missdo Cooke
EQUIPAMENTOS (1943) influenciaram a formagéo dos técnicos

brasileiros. Objetivo principal era apoiar obras
publicas e indUstrias basicas.
Primeira experiéncia de planejamento no Brasil
implementada sob um regime democratico.
Elegeu quatro setores como prioritarios para 0s
PLANO SALTE 1950 - 1954 | investimentos governamentais: saude,
alimentacdo, transporte e energia (SALTE);
Excessiva centralizacdo de poderes da
presidéncia; Defasagem entre  recursos
previstos e aplicados.
Estabelecia 30 metas em quatro grandes
setores: energia, transporte,
agricultura/alimentacdo e industrias de base;
Disting¢éo entre onde o governo vai atuar como
PLANO DE METAS 1956 agente econdmico e onde deve haver apenas a
indicacdo para o setor privado; Exito no plano
de industrializacdo da economia; Provocou
desequilibrios na balanca de pagamentos e
aumento das taxas de inflacdo.
SolugBes para problemas estruturais do pais,
integrando estrutura econémica e social;
Objetivou a manutencdo de elevada taxa de
crescimento do produto, a redugdo progressiva
PLANO TRIENAL 1963 da inflagdo, a reducdo do custo social do
desenvolvimento, a melhor distribuicdo de seus
frutos e a reducdo das desigualdades regionais
de niveis de vida; Nao houve aceitagdo popular
e 0 plano fracassou.
Instituido na Ditadura Militar; Tentativa clara
de desvincular a imagem do planejamento das
economias socialistas; Objetivou acelerar o
PROGRAMA DE ACAO ECONOMICA ritmo do desenvolvimento econémico, conter
DO GOVERNO 1964-1966 progressivamente, 0 processo inflacio_nz:irio,
atenuar os desniveis econdmicos setoriais e
regionais e assegurar oportunidades de
emprego, além de corrigir a tendéncia a déficits
descontrolados do balango de pagamentos;
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Teve consideravel éxito, principalmente na
melhora da situacdo econdmica do pais.
Primeira tentativa de planejamento em longo
PLANO DECENAL 1967 - 1976 | Prazo no Brasil; Formulado sob a influéncia do
relativo sucesso do Programa anterior; O plano
ndo saiu do papel.
Objetivou a aceleragdo do desenvolvimento
econdmico, a contencdo da inflacdo, o
PROGRAMA ESTRATEGICO DO desenvolvi[nento a servigq do progresso social
1968 - 1970 | € a expanséo das oportunidades de emprego e
DESENVOLVIMENTO de méo de obra; O éxito do plano se concentrou
na esfera econbmica, com altas taxas de
crescimento do PIB, em detrimento dos
avangos no campo social.
Obijetivou colocar o Brasil, na categoria das
nacdes desenvolvidas; duplicar, até 1980, a

renda per capita do pais; elevar a economia a
PRIMEIRO PLANO NACIONAL DO um crescimento anual do PIB entre 8% e 10%;

preocupacao com a integracao nacional. Foi um
periodo de crescimento econémico
extraordinario no Brasil, aliado a baixas taxas
de inflag&o.
Instituido na época da primeira crise do
petrdleo; Objetivos eram: manter o crescimento
acelerado dos anos anteriores aumento de
SEGUNDO PLANO NACIONAL DO emprego de méao-de-obra; politica de conexdo
da inflagdo pelo método gradualista; manter em
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO | 1975-1979 | yelativo equilibrio o balanco de pagamentos;
realizar politicas de melhoria de distribuicéo de
renda, pessoal e regional; estabilidade social e
politica; desenvolvimento com qualidade de
vida e preservacdo de recursos naturais; Teve
problemas de execucdo.
TERCEIRO PLANO NACIONAL DE Idealizado em plena crise econdmica mundial e
nacional e o desgaste do regime militar; Marca
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 1980-1985 o fim do processo de planejamento como
efetivo instrumento da politica econdmico
financeira do pais.
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Fonte: Elaborado pelas autoras (2016)°.

Em aproximadamente 45 anos, foram 11 experiéncias de planejamento. Algumas
tiveram éxito, outras foram conquistas importantes para o pais, e algumas nem sairam do papel.
Uma caracteristica notdria da maioria delas é a grande preocupacdo com o desenvolvimento
econémico, em detrimento das questdes sociais.

Para Almeida (2004), as experiéncias de planejamento governamental, estruturadas em
torno de grandes objetivos econdémicos e formuladas para atender necessidades de estabilizacdo
econdmica ou de desenvolvimento regional foram no auge do regime militar. Os dois planos
nacionais de desenvolvimento - as mais conhecidas e ambiciosas - atingiram algumas das metas

propostas. No entanto, tiveram pouco impacto na situacgao social da nagdo. O pais amadureceu

3 A partir de informacdes de Alexandre Barreto de Souza — “Planejamento governamental no Brasil”.
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do ponto de vista industrial e avangou em termos tecnoldgicos, ao longo desses planos, mas a
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sociedade permaneceu desigual, especialmente nos campos da educacéo, da satde, e das demais

condigdes de vida dos mais desfavorecidos da populagéo.
3.3 A partir dos anos 80

Os anos 80, conhecidos como “década perdida”, foram marcados por crises econdmicas,
politicas e sociais. Neste cenario de incerteza, o planejamento passou a ser visto como um
produto invalido e ultrapassado, corroborando para isso 0s malogros dos Planos instituidos nos
anos 70. Em varios paises do mundo teve inicio a onda neoliberal, capitaneada pelos governos
Reagan, nos Estados Unidos, e Tatcher, na Inglaterra. As politicas neoliberais apregoavam a
reducdo do intervencionismo estatal na economia, na crenca em que o mercado estaria
suficientemente amadurecido para resolver seus proprios problemas, essa concepcéo de Estado
também influenciou negativamente o planejamento governamental.

Prevaleceram no Brasil, durante este periodo, alguns planos heterodoxos de orientagédo
voltada a politica econémica (monetaria e fiscal): Plano Cruzado e Cruzado 2 (1986), Plano
Bresser e Verdo (1987) e o Plano "Feijao com arroz" do entdo Ministro da Fazenda Marcilio
Marques Moreira; todos com eficécia pequena ou nula na resolucdo dos problemas econémicos
brasileiros.

Essa década foi marcada pela crise deliberada do planejamento governamental, pelo
desencanto com o processo, davidas quanto as suas qualidades e ceticismo quanto a seu
potencial. Desde a Constituicdo de 1988, o planejamento governamental é realizado
basicamente por meio de instrumentos federais de planejamento: Plano Plurianual (PPA), das
Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e Orcamentos Anuais (LOA), que se constituem em
importantes ferramentas de gerenciamento orcamentario-financeiro do pais.

O PPA contribui para revelar e organizar a acdo de governo na busca de um melhor
desempenho da Administracdo Publica, permitindo a sociedade confirmar que o governo esta
cumprindo os compromissos firmados na eleicdo, e servindo para o governo declarar e
organizar a sua atuacao. O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), por sua vez, tem
0 objetivo de estabelecer as metas e prioridades para o exercicio financeiro seguinte, além de
orientar a elaboracdo do Orcamento. Dispde, ainda, sobre alteracdo na legislacao tributaria e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento. Com base na LDO
aprovada pelo Legislativo, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) elabora a proposta

orcamentaria para o ano seguinte, em conjunto com os Ministérios e as unidades orcamentarias
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dos Poderes Legislativo e Judiciario. Por meio da Lei Orcamentaria Anual (LOA), o governo
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define as prioridades contidas no PPA e as metas que deverdo ser atingidas naquele ano. A LOA
disciplina todas as a¢cdes do Governo Federal, pois nenhuma despesa publica pode ser executada
fora do Orgamento.

De acordo com Cardoso Junior (2014), a estruturacdo historica e institucional do Estado
brasileiro permitiu a projecdo do pais ao desenvolvimento, pelas formas como assumiu e
constituiu as funcdes de regulagéo de propriedade, tributacdo e geracédo e controle da moeda e
divida publica. No inicio do século XXI, o Estado manteve capacidades e instrumentos para o
planejamento, que, conforme o autor, poderiam ser mais bem organizados para operarem como
instrumentos do planejamento e como possibilidades para o desenvolvimento. O planejamento
que se busca executar a partir das diretrizes constitucionais de 1988 tem virtudes, mas,
sobretudo, apresenta problemas. A principal virtude esta centrada na investida de transformar a
atividade de planejamento governamental em processo continuo da acdo estatal. O principal
problema talvez seja o fato de que, ao se reduzir a acdo possivel do planejamento para o curto
e 0 médio prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao orcamento prévio disponivel,
transformou-se esta atividade em a¢do operacional cotidiana do Estado, como todas as proprias

da gestdo publica corrente.
3.4 Planejamento governamental brasileiro e as perspectivas futuras

A gestdo puablica no Brasil absorveu o tema do planejamento governamental,
conferindo-lhe status equivalente ao dos demais temas. Isso ndo significa o demérito dos
avancos da institucionalizacdo dos instrumentos federais de planejamento, uma vez que eles
sdo ferramentas importantes de gerenciamento orcamentario/financeiro do pais. Significa
afirmar que, por meio do movimento inclusdo das funcdes de planejamento e orcamentacgéo as
categorias cotidianas da gestdo publica, esgotou-se o planejamento como funcdo mais
estratégica e politica de Estado. Simultaneamente, a orgamentacdo e orgcamento, que até o
momento eram variaveis técnicas do préprio planejamento, converteram-se em padrdes prévios
das possibilidades e capacidades de ac¢do do Estado.

No Brasil, como nos demais paises em desenvolvimento, o fator econémico foi
predominante, voltado para os investimentos na industria e detrimento das questdes sociais que
ficavam em segundo plano. Embora Lopes (1990), indique que a preocupacdo com o0
desenvolvimento social esteve presente nas experiéncias brasileiras de planejamento, percebe-

se que essa preocupacdo foi superficial.
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Outro aspecto importante a ser destacado € a abrangéncia dos planos; eles vao muito
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além da mera elaboragdo do planejamento e o controle de sua execucdo, o grau de
intervencionismo na economia é muito grande. Pode-se citar também a institucionaliza¢éo do
planejamento e a pouca participacdo democratica na sua elaboragdo. No Brasil existem 6rgaos
especificos que conduzem o processo de planejamento (Conselhos e Secretarias, além do
Ministério do Planejamento e Secretarias Estaduais e Municipais de Planejamento). Ha certa
distancia entre o planejador e o publico, o que talvez possa ser indicado como provavel causa
das dificuldades de implementacdo dos diferentes planos.

A auséncia de planos de longo prazo também dificulta a execucdo e avaliacdo de
algumas metas. A constante mudanca de governos pode acarretar a descontinuidade de
programas e torna-los ineficientes. Pode-se dizer ainda, que a tendéncia de abandono de metas
mais rigidas detecta a falta de rigor no estabelecimento de objetivos em determinados planos, e
traduz-se em metas muito abrangentes, na ilusdo de que, qualquer resultado, por menor que
seja, ja esta bom.

A rivalidade entre o setor de planejamento e o setor da fazenda também é um grave
problema enfrentado pelo planejamento governamental no Brasil. Enquanto o planejamento
estipula metas, o setor financeiro restringe gastos e enrijece as possibilidades. Problemas nos
Orgdos estatais, como a descontinuidade orcamentéria, bem como a falta de recursos e o
endividamento devido a uma politica macroeconémica de atracdo de capitais internacionais,
sdo situacdes que acabam restringindo o planejamento de a¢des de longo prazo.

Né&o é de causar estranhamento, conforme Cardoso Junior (2014) o fato de que, de um
lado, o planejamento com sentido politico, forte e estratégico tenha desaparecido da esfera de
possibilidades do Estado. Da mesma forma, de outro lado, a estabilizagdo monetéria, em
detrimento do crescimento econdmico e da geracdo de empregos, assim como a eficiéncia do
gasto publico —em prejuizo da progressividade na arrecadacéo e da distributividade na alocacdo
—tenham se convertido nos grandes objetivos nacionais. De acordo com esse este entendimento,
a racionalizac&o de procedimentos ao nivel das a¢des cotidianas de Estado, somada a esforgos
para o0 gasto mais eficiente (ndo necessariamente de melhor qualidade), seriam as acOes
principais para o Estado realizar, além de suficientes para se obter, em conformidade com os

PPAs, mais eficacia e efetividade nas politicas publicas.

4 Planejamento e Politicas Publicas: limita¢Ges em paises em desenvolvimento
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O estudo de Pressman e Wildavsky* (1973) foi um dos pioneiros sobre a implementagio
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de politicas publicas, levantando a questdo sobre a diferenca entre essa pratica em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2006).

Na literatura internacional, a implementacdo e o processo de planejamento de politicas
publicas nos paises em desenvolvimento, € um debate a parte dos estudos tradicionais. Alguns
autores, como Van Meter e Van Horn (1975), ndo fazem diferenciacdo em seus modelos e
estudos entre os paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento. Essa fragmentacao
(desenvolvido/em desenvolvimento) tem na sua origem o argumento de que as condigfes e 0
processo de planejamento nos dois tipos de paises sdo distintos, tendo em vista que 0s paises
em desenvolvimento, apresentam mais dificuldades de carater técnico, financeiro, politico-
institucional e cultural (OLIVEIRA, 2006).

Desde o principio, 0 modo de fazer politicas publicas em paises em desenvolvimento,
principalmente no Brasil, se dava de maneira conservadora e centralizadora, pois na maioria
das vezes as decisOes se ddo “em gabinete” e poucas vezes busca-se reconhecer a realidade
local onde serdo implantadas essas politicas publicas. De acordo com Bacelar (2003), devido
ao carater autoritario do Estado, ele ndo precisava se legitimar perante a grande parcela da
sociedade, estando refém dos lobbies dos poderosos nos gabinetes.

Entre os aspectos de diferenciacdo do processo de planejamento e implementacdo de
politicas publicas entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, pode-se destacar,
primeiramente, a questdo politica e institucional. “O sistema politico, Estado e sociedade civil
nos paises em desenvolvimento ndo estdo articulados e nem funcionando de maneira
apropriada” (OLIVEIRA, 2006 p. 280). Algumas situacdes que resultariam na lenta formacao
dos Estados:

a) surgiram ha pouco tempo;

b) sairam a poucas décadas do colonialismo;

c) criados a partir de divisGes internas;

d) submetidos a longos periodos de ditaduras, o que ocasionou o bloqueio da sociedade civil e
funcionamento adequado do sistema politico, refletindo na atuacdo do Estado.

Haja vista que o “Estado ¢ uma arena de multiplos e controversos interesses, por vezes

explicitados na forma de declarado conflito, [...] os que o avaliam o fazem a partir de deus

4 Um dos primeiros trabalhos a alertar para a importancia de entender a implementacdo em politicas pdblicas. O
livro Implementation (1973) analisava um programa de desenvolvimento econdmico de apoio a minorias étnicas
estabelecidas por uma agéncia que havia sido recentemente criada nos Estados Unidos.
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interesses e perspectivas individuais ou do grupo que integram [...]” (Pinheiro, 2008, p. 1). Em
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outras palavras, ao referenciar Tullock, Seldon e Brady (2005), o autor evidencia que 0s
tomadores de decisdo no setor publico nem sempre agem visando o interesse coletivo.

A capacidade financeira é uma segunda questdo que explicaria a diferenca do processo
de planejamento/implementacdo de politicas publicas em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Em geral, esta é a razdo imediata que explica as falhas nos paises em
desenvolvimento, pois s&0 0s que possuem menos recursos para serem aplicados nas diversas
areas. Assim, a capacidade desses paises de ter continuidade nas politicas publicas, de maneira
a ter resultados efetivos, fica comprometida. A realidade dessas regides implica, ainda, na
dependéncia de doacdes e empréstimos de agéncias multilaterais. Uma parte significativa de
paises em desenvolvimento no mundo carece de recursos externos ou tem uma grande parte de
seu orcamento comprometido a pagar dividas publicas ou a cobrir déficits setoriais. No Brasil,
ainda que a arrecadacao do Estado se aproxime dos 40% do produto interno bruto (PIB), boa
parte de seus recursos publicos é destinada ao pagamento de divida, folha salarial ou gastos
com a previdéncia. Com isso, o Estado ndo consegue direcionar um grande investimento em
politicas publicas, limitando a capacidade de planejamento, mesmo com uma quantidade de
recursos razoaveis (OLIVEIRA, 2006).

A terceira questdo é a capacidade técnica de gerenciar o planejamento de politicas
publicas. A caréncia de recursos humanos aptos e interessados, experiéncia, equipamentos e
competéncia técnica dos organismos que concebem as politicas publicas, sdo fatores
limitadores dos paises em desenvolvimento.

Quando uma politica publica envolve diferentes esferas de governo (federal, estadual,
municipal), regides distintas, ou diferentes setores de atividade, o controle do processo pode
tornar-se complexo e problematico. A centralizacdo exagerada compromete andamento de
determinadas politicas pablicas, gerando conflitos entre os 6rgaos no mesmo nivel ou diferentes
niveis de governo. Esses conflitos limitam o processo, e mesmo em se tratando de nivel local,
é preciso levar em conta os encadeamentos entre as diversas agéncias e 6rgaos publicos. Se a
acao depende de varios elos de uma cadeia, € preciso um elevado grau de cooperacdo para que
efetivamente funcione. E preciso ainda que haja uma melhor articulagdo entre as varias
organizacOes envolvidas no processo de politicas publicas, alem da interagcdo com a sociedade
civil e o setor privado, desatrelando a visdo de processo unicamente técnico, governamental e

de carater econémico.
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N&o somente as questdes de cunho institucional e financeiro influenciam o sucesso ou
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o fracasso de uma politica pablica, conforme HOFLING (2011, p. 39):

O processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade reflete os
conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam
as instituicBes do Estado e da sociedade como um todo. Um dos elementos
importantes deste processo — hoje insistentemente incorporado na analise das
politicas puablicas — diz respeito aos fatores culturais, aqueles que
historicamente vao construindo processos diferenciados de representacdes, de
aceitacdo, de rejeicdo, de incorporacdo das conquistas sociais por parte de
determinada sociedade. Com frequéncia, localiza-se ai procedente explicacdo
quanto ao sucesso ou fracasso de uma politica ou programas elaborados; e
também quanto as diferentes solucdes e padrao adotados para agdes publicas
de intervengé&o.

Outra caracteristica relevante nas politicas publicas brasileiras é a fragmentacdo, que
ocasiona problemas, tendo em vista as divergéncias entre determinadas agéncias de controle
quando o assunto é burocratico. A descontinuidade administrativa também é um fator limitador,
pois as agéncias refletem o interesse de seus gestores, 0 que causa, a cada mudanca de cargo,
também a mudanca das politicas implantadas.

Com relacgdo as politicas sociais (educacdo, satde, previdéncia, habitacdo, saneamento,
etc.), ndo raro é dada a preferéncia para o que € ofertado sem considerar as necessidades dos
beneficiados. Essa situacdo resulta em problemas ligados a credibilidade governamental, a
frustracdo dos cidaddos, desperdicios, etc. Outro ponto relevante é a separacdo de politica

econbmica e politica social, caso em que a politica social assume um papel secundario.
5 Consideracdes Finais

O planejamento e as politicas publicas fundamentam as interrelagdes entre Estado,
economia, politica e sociedade, como uma acdo dos governos por meio de programas e
implementacBes que buscam produzir resultados e mudancas. Via de regra, essas acoes
objetivam melhorias nas condi¢6es de vida da populacao, a promoc¢do do bem estar social e do
desenvolvimento. No entanto, essas “concepgdes” sobre as politicas publicas e o planejamento,
na maioria das vezes, ficam restritas ao campo teorico, dos planos e projetos.

Na prética, a realidade mostra que muitos dos objetivos tracados inicialmente, ao
percorrerem todas as etapas previstas no processo, acabam por se perder ou mesmo deixam de
fazer sentido quando efetivamente se deparam com a situacdo real. Além disso, 0s entraves
burocraticos também acabam por engessar as atividades que permeiam toda e qualquer

iniciativa de melhoria no campo das politicas publicas e planejamento. Somado a isso, 0s atores
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politicos, que sdo os tomadores de decisdo, privilegiam interesses individuais em detrimento do
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bem da coletividade.

Dessa forma, conclui-se que o planejamento governamental e as politicas publicas dos
paises em desenvolvimento esbarram justamente nos fatores que os classificam nessa condicéo:
as questdes econdmicas (capacidade financeira), questdes politico-institucionais (inclui-se aqui
a formacdo do Estado), a capacidade técnica de gestdo, além de fatores culturais. Reconhece-
se este trabalho como consideragdes preliminares sobre o planejamento e as politicas publicas.
No entanto o tema tem potencial para estudos futuros mais aprofundados, como por exemplo,

um comparativo com os paises desenvolvidos.
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