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SERIE POLITICA E PLANEJAMENTO NO BRASIL
CONTEMPORANEO

Este texto faz parte da série Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo, que aglutina
contribui¢des de professores universitarios, especialistas e servidores publicos brasileiros
em torno de temas de grande relevancia publica e atualidade pratica aos desafios de

nosso tempo.

Por isso, em conjunto, os textos publicados nesta série compoéem um acervo de
elementos para reflexdo, interpretagio e aplica¢io ao caso brasileiro atual, em campos
interconectados do conhecimento, tais como os sejam os do planejamento governamental,
financas e politicas publicas, administra¢io politica, gestao e burocracia, controle e
participagio social, capacidades estatais e instrumentos de governo, monitoramento

governamental e avaliagdo de politicas publicas, entre outros.

Dessa maneira, sendo parte de um processo continuo, coletivo e cumulativo de
aprendizado pessoal, profissional e mesmo institucional, este acervo de contribui¢oes
deve ser lido nao como ponto de chegada, mas sim como ponto de partida para os aper-
feicoamentos institucionais necessdrios aos desafios tecnopoliticos do Estado brasileiro

na contemporaneidade.

Desejamos a tod@s boa leitura e reflexao!

José Celso Cardoso Jr.
Coordenador da série
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SINOPSE

A presente reflexio integra um projeto mais amplo cujo objetivo ¢ produzir sugestoes
para a reformulagao do processo de planejamento do governo federal e, mais a frente,
ofertar elementos de natureza metodoldgica e organizativa para a elaboragio do Plano
Plurianual (PPA) 2016-2019. A ideia de preparar subsidios para repensar o sistema
federal de planejamento estd motivada pela necessidade de reforma-lo em profundidade,
o que se pretende mostrar evidente. Mas, principalmente, pela viabilidade tecnopolitica
de empreender tal reforma, pois os recursos criticos requeridos para leva-la a frente
estao quase todos sob o controle do Poder Executivo federal. A principal dificuldade
para a tarefa refere-se a conseguir alocar o tempo dos principais dirigentes a ela. Ou seja,
conseguir fazer dominante a compreensio de que o tempo despendido com a reforma
nao ¢ tempo perdido ou dedicado a coisa menor, mas tempo aplicado na preparagao
das condigoes mais estruturais para fazer melhor e mais rdpido mais a frente. Em outras
palavras, é um tempo utilizado para se produzir mais tempo.

Palavras-chaves: Estado; planejamento governamental; PPA 2016-2019; Brasil.

ABSTRACT

This reflection is part of a larger project whose goal is to produce suggestions for reshaping
the planning process of the federal government and, further, offering elements of
methodological and organizational nature for the preparation of the Multiyear Plan
(PPA) 2016-2019. The idea of preparing federal subsidies to rethink the planning system
is motivated by the need to reform it in depth, which is intended to show evident.
But mostly, the technopolitical feasibility of undertaking such reform as critical resources
required to carry it forward are almost all under the control of the Federal Executive
Branch. The main difficulty for the task relates to achieve allocate the time of the main
leading to this task. Ie, able to make dominant understanding that the time spent with
the reform is not lost time or dedicated the smallest thing, but time applied in the
preparation of the structural conditions to make better and faster later on. In other
words, a time taken to produce longer.

Key-words: State; government planning; PPA 2016-2019; Brazil.
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APRESENTACAO

A presente reflexdo integra um projeto mais amplo cujo objetivo é produzir sugestoes
para a reformulagio do processo de planejamento do governo federal e, mais a frente,

ofertar elementos de natureza metodoldgica e organizativa para a elaboragao do Plano
Plurianual (PPA) 2016-2019.

Os instrumentos de planejamento criados pela Constituigao Federal de 1988
(CF/1988) tém sofrido diversas interpretagoes e experimentado variadas tentativas de
aplicagao prética sem, no entanto, se afirmarem de maneira mais duradoura e sem
conquistarem adesdes politicas e intelectuais que os legitimem e os transformem em
efetivos mecanismos de condugio dos processos de governo. Ao longo desse quarto de
século, assistiu-se ao desprestigiar progressivo da fung¢io planejadora e um claro
enfraquecimento da capacidade de governar.

Nio sao poucos os que afirmam que o planejamento governamental morreu junto
com o fim da ditadura militar e que agora ¢é a hora da geszdo. Entendem o planejamen-
to publico como um reducionista processo de comando e controle, necessariamente
autoritdrio e impossivel de ser exercitado em ambientes democrdticos. Ignoram o rico
movimento de produg¢io de novos conceitos, métodos, técnicas, sistemas operacionais
do planejamento estratégico publico acontecido ao longo dos tltimos quarenta anos.'
Desprezam as experiéncias exitosas de planejamento estratégico pablico levadas a cabo,
sob o regime democrdtico, por paises, estados, municipios e entidades publicas, ainda
que com titulos ou denominagoes distintos, mas com contetido inconteste. E ignoram
que gestdo é sempre a gestao de algum plano, programa, projeto ou atividade. Pode ser
a gestao estratégica quando assim exige a complexidade situacional de um determi-
nado processo de transformagio social, ou pode ser a gestao operacional de processos
estruturados ou rotinizados. Sempre serd a gestao de alguma iniciativa humana com o
intuito de transformar a realidade circundante ou a de manter bem funcionando alguma
constru¢io social ou, a mais simples, a gestdo de uma rotina operacional. Os que tomam
uma coisa pela outra cometem uma grave confusao conceitual, provocam danos vultosos
aos processos de governo e a prépria democracia, pois governos que nio entregam o que
prometem acabam por desacreditar o regime politico-eleitoral democrético.

1. Apenas como ilustragdo, ver: Plowden (1987), Hammond (1996), Ackoff (1983), Campanella (1988), De Green (1993),
Dror (1978; 1988; 1990; 1999), Schwartz (1995), Jouvenel (1967) e Nelson (1985). A grande sintese pode ser encontrada
em Matus (1980; 1981; 1984; 1991; 1994; 1996; 1997; 2000; 2005). E também em Mattar e Perrotti (2014).
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A ideia de preparar subsidios para repensar o sistema federal de planejamento estd
motivada pela necessidade de reformd-lo em profundidade, o que se pretende mostrar
evidente. Mas, principalmente, pela viabilidade técnico-politica de empreender tal
reforma, pois os recursos criticos requeridos para levd-la a frente estio quase todos sob o
controle do Poder Executivo federal. A principal dificuldade para a tarefa, o verdadeiro
obstéculo a ser ultrapassado, refere-se a conseguir alocar o tempo dos principais dirigentes
a ela. Ou seja, conseguir fazer dominante a compreensao de que o tempo despendido
com a reforma nao ¢ tempo perdido ou dedicado a coisa menor, mas tempo aplicado na
preparacao das condi¢coes mais estruturais para fazer melhor e mais ripido mais 2 frente.
Em outras palavras, é um tempo utilizado para se produzir mais tempo.?

1 INTRODUCAO

H4, na atualidade, uma demanda explicita por maior incidéncia do planejamento publico
na vida nacional.’ Apresenta-se a seguir uma pingada aleatéria em alguns jornais, revistas
e sitios com o propdsito de ilustrar a afirmagio anteriormente citada.

Em 18 de maio de 2014, no jornal Estado de Minas, encontramos a seguinte
declaragio da presidenta Dilma Rousseff, referindo-se as obras de transposi¢ao do rio
Sdo Francisco: “Houve atrasos porque se superestimou a velocidade que a obra poderia
ter, minimizando a sua complexidade”.

O jornal O Estado de Sio Paulo, em 29 de abril de 2014, reporta um semindrio sobre
energias renovdveis, realizado pelo Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduagao e
Pesquisa em Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (Coppe/UFR]), no

qual a ministra do Meio Ambiente fez a seguinte afirmagao:

A falta de integracio entre o planejamento ambiental e o de setores como o elétrico tende a criar
problemas estratégicos ao pais. (...) H4 falta de arranjos institucionais para promover um debate
amplo, restringindo as discussdes ao 4mbito do licenciamento ambiental (...). E necessirio
que planejamentos setoriais dialoguem com o planejamento ambiental, que pensa nas relacoes de

causa e efeito antes do projeto. O licenciamento olha apenas para o projeto.

2.0 tempo é o recurso mais escasso entre todos os que dispdem um dirigente no processo de governar. £ um recurso que
sempre se esvai. Recursos politicos, econdmicos etc., podem ser desacumulados ou acumulados ao longo de um mandato
(Matus, 2000, p. 112).

3. S&o varias as declaracdes de politicos, autoridades, personalidades e estudiosos apontando para essa caréncia.
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Na revista Isto E Dinbeiro, de 16 de outubro de 2013, Hélcio Tokeshi, diretor geral
da Estruturadora Brasileira de Projetos, afirma: “Nio hd falta de dinheiro no Brasil, o
que falta é planejamento (...). Essa é uma coisa que s6 o governo pode fazer. O governo
tem que fazer o planejamento. Essa fungio é indelegdvel”.

Para o ex-ministro do Planejamento, Jodo Paulo dos Reis Velloso, “a Pasta (Ministério
do Planejamento) foi esvaziada porque o pais, a seu ver, deixou de pensar a longo prazo.
O Planejamento perdeu szatus no governo” (Jornal Brasil Econémico, 9 de setembro de 2013).

“O que mais preocupa o TCU ¢ a falta de planejamento” disse o ministro
Augusto Nardes, presidente do Tribunal de Contas da Unido (TCU), 4 Empresa Brasil
de Comunicacio (EBC), em 9 de abril de 2014.*

Para Hugo Ferreira Tadeu, da Fundagio Dom Cabral,

a falta de planejamento é um problema recorrente e cultural no Brasil. No estamos acostumados
a planejar, no sentido exato da palavra, as nossas atividades. E muito comum observar grandes
projetos que usualmente apresentam atrasos na sua entrega por auséncia de um cronograma bem

estruturado e, principalmente, de um or¢amento bem definido.’

José Roberto Bernasconi, presidente da Regional Sao Paulo e coordenador para Assuntos
da Copa 2014 do Sindicato da Arquitetura e da Engenharia (Sinaenco), afirma no sitio da
entidade que, para resolver os nossos problemas de infraestrutura, “o conceito-chave ¢ plane-
jamento (...). O planejamento consistente ¢ desenvolvido com vdrios anos de antecedéncia”.®

Novamente, segundo o TCU, a falta de planejamento e o grande niimero de
falhas geraram prejuizos e vao atrasar o desenvolvimento regional. Erros, omissoes
e falhas cometidos na execugao de dois megaprojetos de infraestrutura na Bahia —
a Ferrovia de Integragio Oeste-Leste (Fiol) e o Porto Sul, complexo portudrio previsto
para ser erguido em Ilhéus — farao com que a Fiol fique sem uso por até quatro anos,
aguardando a construgio do Porto Sul.”

Pronunciando-se sobre a crise no abastecimento hidrico de Sao Paulo, o professor
Antonio Carlos Zuffo, do Departamento de Recursos Hidricos da Universidade de Campinas
(Unicamp), afirma que:

4. Disponivel em: <www.agenciabrasil.ebc.com.br>.

5. Disponivel em: <www.epochtimes.com.br>. Acesso em: 11 jun. 2014.

6. Ver <www.portal2014.org.br>. Postado em 9 de ago. 2012 e consultado em 6 jun. 2014.
7. Ver Portal Transporta Brasil. Acesso em: 13 jun. 2014.
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a variagio de ciclos nio foi levada em conta no planejamento hidrico do estado: de 1930 a 1970,
as regiodes Sul e Sudeste viveram um perfodo de baixas precipitagoes. Mas entre 1970 e 2010,
justamente quando o sistema Cantareira entrou em operagio, a regido passou pot um periodo imido.

Nossos tomadores de decisdo se guiaram pela falsa ilusao de que continuariamos produzindo dgua.®

O que tem sido afirmado sobre a falta de planejamento para as grandes obras, para
a infraestrutura logistica, para energia, saneamento, expansao urbana, pode ser aplicado
também para o combate ao crime organizado e a violéncia publica, a prestagio jurisdicional,
a gestao do sistema prisional, 3 mobilidade urbana, ao aumento de competitividade
da industria, & expansdo sustentdvel do agronegdcio em convivéncia com a agricultura
familiar, a oferta de servigos sociais de qualidade, a defesa das fronteiras nacionais, aos
desafios postos para se obter uma justa equilibragao federativa, entre tantas outras dreas
complexas. Sao manifestagoes que explicitamente reivindicam a adogao de métodos e
técnicas mais sofisticados e eficazes de planejamento publico estratégico de abrangéncia
multissetorial e cobrindo um prazo longo.

Mas hd também uma demanda implicita manifesta na auséncia de sinergia entre
projetos e atividades, no desencontro de iniciativas, na superposi¢ao de agdes, na ocor-
réncia sistemdtica de atrasos, no agir sem oportunidade, nos indicios de ineficiéncia, no
faz-desfaz, nas medidas tépicas para problemas estruturais, nos anincios chamativos
que ndo produzem consequéncias — por exemplo, o trem de alta velocidade —, na inca-
pacidade de dar uma convincente e articulada resposta, interfederativa e intersetorial-
mente, aos reclamos que ecoaram nas ruas das principais cidades brasileiras em junho
de 2013. Sao muitas as reclamacoes sobre a auséncia de um planejado ordenamento
das competéncias entre as diversas instdncias decisérias do aparato do Poder Executivo
federal. Existe um clamor sussurrado, mas ouvido alto nos corredores dos prédios da
Esplanada dos Ministérios, por coordenagio intragovernamental, que as circunstncias
impedem tornar explicitos.

Auxilia a evidenciar essa demanda silenciosa por planejamento estratégico de alto
nivel, o qual inclui capacidade coordenadora, a pequena presenga nos meios de comu-
nicagoes dos ministros responsaveis pelos 39 setores nos quais se organiza o governo
federal. Nao hd sinalizagao de como lidar com o que no é estritamente setorial, ao passo
que os principais problemas e propésitos que animam o debate ptblico e governamental
sao de natureza multissetorial e multidimensional.

8.Disponivel em: <www.ig.com.br>. Publicado em: 17 mar. 2014. Acesso em: 9 jun. 2014,
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H4 uma reconhecida e antiga debilidade no planejamento e na coordenacio das
agoes que envolvem os demais entes federados. A injusta cobranga ao governo federal por
projetos e atividades executadas sob a responsabilidade de outros niveis de governo pode
ser tomada como uma evidéncia das dificuldades variadas que a Uniao vem enfrentando
nessa esfera, sem conseguir superd-las.

E frequente no discurso dos principais atores sociais destacar a importancia de o
poder publico apontar um horizonte para o qual possam convergir articuladamente inte-
resses diversos, desde que devidamente coordenados. A tradugao direta de tal discurso é:
precisamos de um projeto; precisamos de um plano de longo prazo cujos primeiros,
segundos, terceiros passos sejam evidentes e nos deem a orientacio e a seguranca necessarias
para nos movimentarmos.

Existem algumas situagdes que combinam as demandas explicitas e as implicitas
por planejamento estratégico publico; que evidenciam o que poderia fazer o planejamento
para imprimir uma dinimica virtuosa a partir de uma iniciativa pablico-privada de grande
porte; e que revelam a enormidade de problemas que sio produzidos pela auséncia do
planejamento estratégico e da coordenacio dos atores. Bons exemplos recentes sao os fatos
social e politicamente dramdticos acontecidos em Porto Velho decorrentes da construgao
das duas grandes hidroelétricas no rio Madeira, e o processo assemelhado na constru¢ao
da Usina Belo Monte, em Altamira/PA; o drama social no entorno do Complexo de
Suape/ PE; os transtornos socioecondmicos e ambientais causados pelos investimentos
privados no setor minero-metaldrgico na regiao do Alto Paraopeba/MG; e a implantagao
do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), em Itaborai, para se ficar
apenas em alguns casos. Se voltarmos um pouco no tempo, conformam o mesmo tipo de
drama o acontecido ao longo das rodovias Belém-Brasilia, Cuiabd-Santarém, na BR 364
(Mato Grosso, Rondénia, Acre), entre outras, com a constru¢iao da Usina Hidroelétrica
de Itaipu, em Macaé/R] (exploracio petrolifera na Bacia de Campos), em Tucurui (usina
hidroelétrica) e em Carajis (exploragao mineral), ambas no Pard. Em todos estes casos,
regi6es pobres e com grande potencial nio foram preparadas para receber pesados inves-
timentos e tirar 0 mdximo proveito deles, fazendo-os motores de um desenvolvimento
local inclusivo, democritico, sustentdvel e dindmico. Na auséncia de adequada prepa-
ragdo irdo conhecer explosiao demogrifica, aumento da criminalidade, da prostitui¢io
infanto-juvenil, das doengas transmissiveis. Serdo acompanhadas pela desestruturagao
das economias rural e urbana e pela degradagao ambiental, pela especulagao imobilidria
expulsora das populagoes pobres para dreas marginais, pela sobrecarga insuportavel sobre
os servigos sociais bdsicos, pela presenca expansiva do trifico e consumo de drogas, pelo
aumento do custo de vida, entre outras tantas mazelas (Garcia, 2010).
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Os estudiosos dizem que os melhores problemas enfrentados pelos governos sao
os previsiveis ou evitdveis. Os primeiros, por poderem ser atacados eficazmente logo ao
seu surgimento, consumindo poucos recursos e reforcando a imagem de competéncia
do governante. Os segundos, por nao chegarem a se concretizar devido as medidas
preventivas. Ambos os tipos, no entanto, se transformam no que hd de pior quando se
realizam com alta intensidade. Mais desgastante do que esta tltima alternativa ¢ quando,
a0 nao se aproveitarem oportunidades grandiosas, permite-se que se convertam em
problemas complexos e profundos. A auséncia de bons sistemas de planejamento faz
frequente a ocorréncia dessa segunda possibilidade, como indicado aqui.

Muitos poderao achar injustos esses pardgrafos introdutérios, pois temos um PPA
em vigor, dispomos de diversos planos setoriais e, principalmente, existem formalmente
os Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal, de Administragio Financeira
Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
criados pela Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.

2 0 SISTEMA COMO ELE E

A Constituigao Federal de 1988 traz um conjunto nio ordenado de determinagdes e
orientagdes relativas ao planejamento governamental que requer um arranjo normativo
que o organize, de modo a fornecer ao poder publico o roteiro para atuar de maneira

consistente, conforme a Seguir.

1) No Titulo III - da organizacio do Estado, Capitulo II — da Unizo.

o Art. 212, IX, “(compete 2 Uniao) elaborar e executar planos nacionais e regionais
de ordenagao do territério e de desenvolvimento econémico e social”;

2) No Titulo VI - da Tributagao e do Or¢amento, Capitulo II - Das Finangas Pablicas,
Secao II — Dos Or¢camentos.

e Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:’

I - o plano plurianual; II - as diretrizes orcamentdrias; III - os or¢camentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracio publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragio continuada.

9. Citados apenas os paragrafos mais diretamente implicados.
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§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢io serdo
elaborados em consonéncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 7° - Os orgamentos previstos no § 5%, I e II, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual,
terdo entre suas fun¢des a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 92 - Cabe 2 lei complementar:

dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio e a organizacio do plano

plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentdria anual;

3) No Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira, Capitulo I — Dos Principios
Gerais da Atividade Econdmica.

Art. 174 — “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fun¢des de fiscalizacio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para

o setor publico e indicativo para o setor privado”.

“§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.

Por nao se imprimir regulamenta¢io, mediante lei complementar, dos Artigos
165 e 174, e, principalmente, por nao se proceder a organizagao das disposigdes cons-
titucionais aqui referidas em uma estrutura légico—hierérquica, fica-se sem orientagao
conceitual e metodoldgica para a elaboracio de planos de desenvolvimento, para a pritica
do planejamento governamental e, consequentemente, para a integracao sistémica
de todos os elementos a comporem o processo planejador. Igualmente dramdtica é a
nao regulamentagio do Artigo 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT),' que define em cardter provisério, mas que até hoje perduram, datas cruéis e
inconsistentes para o encaminhamento dos projetos de Lei do Plano Plurianual, da Lei
de Diretrizes Or¢gamentdrias (LDO) e da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) ao Congresso
Nacional. Os prazos ali definidos acabam por conferir um ritmo frenético a elaboragao
dos projetos de LDO e do PPA de um novo governo — este a ser entregue junto com o

10. Art. 35. "0 disposto no Art. 165, § 7, serd cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez anos, distribuindo-se os
recursos entre as regides macroecondmicas em razdo proporcional a populacéo, a partir da situagdo verificada no biénio 1986-87.
§ 2°- Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere 0 Art. 165, § 92, | e Il, serdo obedecidas as seguintes normas:
| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para
sangdo até o encerramento da sesséo legislativa;

Il - 0 projeto de lei de diretrizes orcamentérias sera encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentdria da Uni&o seré encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro
e devolvido para sangdo até o encerramento da sesséo legislativa”.
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Projeto de Lei Or¢amentéria Anual (PLOA), até o dia 31 de agosto do primeiro ano do
mandato —, fazendo com que pouca atengio seja dada a produgao de tais instrumentos.

Diante de tantas indefini¢oes, ao invés de avangar na regulamentagao, mediante
projeto de lei complementar, dos dispositivos constitucionais, o Poder Executivo federal
optou, hd treze anos, por se acomodar ou atribuir importincia burocrética e economicista
(énfase no fiscal: orcamentacio, administracio financeira, contabilidade e controle da
economicidade e legalidade dos gastos) as imprecisoes e as solucoes provisérias deixadas
pela formulagao dos constituintes de 1988.

A Lein® 10.180/2001, que “Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administragcao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e d4 outras providéncias”, nao objetiva
a efetiva cria¢do de um sistema e nem a organizacio de bases para um procedimento
sistemdtico e sistémico do processo de planificagao estratégica e de coordenagao intra-
governamental. Procura tdo somente criar uma relagio organizada entre as atividades
integrantes do processo de elaboragao e execugao do PPA, da LDO e do Or¢amento Geral
da Unio (OGU). Adota uma perspectiva formal e centrada nos aspectos orgamentdrios,
financeiros e contdbeis, que em nada supera as lacunas criadas pela nao regulamentagao
dos dispositivos constitucionais referentes ao planejamento publico.

Em seu Artigo 1°, a lei afirma: “Serao organizadas sob a forma de sistemas as
atividades de planejamento e de orcamento federal, de administra¢io financeira federal,
de contabilidade federal e de controle interno do Poder Executivo federal”. O desenho
do sistema pode ser vislumbrado pelo que dispoe o Artigo 3° (O Sistema de
Planejamento e de Or¢amento Federal compreende as atividades de elaboragao,
acompanhamento e avaliacio de planos, programas e orgamentos, e de realizagao de
estudos e pesquisas socioecondmicas), e pelo Artigo 4°, conforme a seguir.

Integram o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal:
I - o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio, como 6rgao central;
IT - 6rgaos setoriais;

III - 6rgaos especificos.
§ 1° Os drgaos setoriais sio as unidades de planejamento e orcamento dos Ministérios, da Advocacia-Geral
da Uniao, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

§ 22 Os 6rgios especificos sio aqueles vinculados ou subordinados ao érgao central do Sistema,
cuja missdo estd voltada para as atividades de planejamento e orcamento.

§ 3° Os érgaos setoriais e especificos ficam sujeitos & orientagdo normativa e  supervisdo técnica do

16




Texto para
Discussao
Subsidios para Repensar o Sistema Federal de Planejamento

érgdo central do Sistema, sem prejuizo da subordinagio ao érgio em cuja estrutura administrativa
estiverem integrados.

§ 4° As unidades de planejamento e orcamento das entidades vinculadas ou subordinadas aos
Ministérios e 6rgaos setoriais ficam sujeitas a orientagdo normativa e a supervisao técnica do érgio

central e também, no que couber, do respectivo érgao setorial.

§ 5° O érgao setorial da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica tem como drea de atuagio todos os

érgaos integrantes da Presidéncia da Republica, ressalvados outros determinados em legislago especifica.

Um sistema necessita que suas partes integrantes estejam em permanente interagao,
influenciando-se mutuamente, e — em se tratando de sistemas abertos, como deve ser o
caso — estabelecendo trocas e influéncias com o ambiente circundante. O sistema aberto
funciona internalizando recursos, demandas, eventos etc., e exteriorizando produtos,
agoes, fatos etc. O sistema criado ¢é aberto s interagoes com o ambiente externo, quase
que exclusivamente para proceder a alteragoes nas dotagdes orgamentdrias e autorizagoes
de despesas (contingenciamentos). O plano ¢ de elevada rigidez, a programacao fisica
nao acompanha a dinimica da real execugio de projetos e atividades, o financeiro impera
nao sustentado em avaliagbes continuas (ex-ante e ex-post) das decisdes tomadas nesse

ambito, e das consequéncias dessas decisoes.

Assim, os resultados praticos da lei se restringem a organizar a relagdo entre as
unidades central e setoriais de planejamento e a conferir ao Ministério do Planejamento
o poder de normatizar o funcionamento do conjunto e coordenar a elaboragao
dos instrumentos referidos no Artigo 165 da CF/1988. Deve ser ressaltado que a lei
reafirma a visdo economicista e fiscalista que orientou os constituintes na defini¢ao

das pecas integrantes do planejamento das despesas governamentais.

O Artigo 2° anuncia intengdes ambiciosas, ao estabelecer como finalidade do

Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal (SPOF)

[ - formular o planejamento estratégico nacional; II - formular planos nacionais,
setoriais e regionais de desenvolvimento econdmico e social; I1I - formular o plano
plurianual, as diretrizes orcamentdrias e 0os orcamentos anuais; [V - gerenciar o
processo de planejamento e orcamento federal; V - promover a articulagao com os
estados, o Distrito Federal e os municipios, visando a compatibiliza¢io de normas e
tarefas afins aos diversos sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

De 2001 ao presente, nao se materializa qualquer tentativa, liderada pelo SPOE,
de construir um plano estratégico nacional. Tampouco se tem conhecimento de planos

nacionais e regionais de desenvolvimento que nio o PPA e as tentativas de a ele imprimir
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uma dimensao territorial — ainda nio concretizada. Planos setoriais foram elaborados
segundo a conveniéncia e o interesse da autoridade setorial e dos atores pertinentes, e nao
como o atendimento a demandas postas pelo érgao central do sistema. O que efetivamente
aconteceu foi a realizagao da finalidade III (formular o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e os orgamentos anuais), que, por ser um imperativo constitucional, nao
pode ficar sem atendimento, sob pena de se incorrer em crime de responsabilidade.
A finalidade IV (gerenciar o processo de planejamento e or¢amento federal) somente
poderd ser considerada alcangada se restringirmos o processo de planejamento 4 execugio
fisico-financeira do PPA, a algumas avaliagoes que mais parecem relatdrios de prestagao
de contas e a elaboragao e execucio dos orcamentos federais. A articulagio com estados
se d4 de maneira nao sistemdtica e de modo superficial, nio adentrando nos métodos
e na substincia do planejamento praticado pelos entes. H4 apenas uns dois anos que
o 6rgao central passou a dedicar esforcos na articulagio com alguns consércios publicos
municipais, com o propdsito de informd-los e qualificd-los para a elaboragao de

seus respectivos PPAs.

Como pode ser deduzido da figura 1, ao 6rgao central do SPOF foram desig-
nadas tamanhas e nio conexas atribuigdes, que o resultado termina por distender e
enevoar o foco de atencio da alta direcao do ministério. Ademais, sua localizagio na
estrutura organizacional da administragao federal se d4 na mesma linha dos demais
ministérios setoriais. Nao lhe sao concedidos o poder e os instrumentos para assegurar
a consisténcia global do PPA, a obediéncia as diretrizes presidenciais, a execug¢ao
condizente com as prioridades maiores do governo, nao dispondo do mandato e dos
instrumentos para a coordenagio do conjunto responsdvel pela execucio das a¢oes

integrantes do plano.

O 6rgao central (MP) se desdobra em atividades estranhas ao planejamento
estratégico. Nio atende ao que seria exigido por um nicleo dirigente de governo que
prezasse o cuidado com a direcionalidade e a congruéncia dos programas e agdes que
realizam os seus objetivos prioritdrios, ou seja, aqueles que dao cara e corpo ao projeto
estratégico do governante. Tais programas e agdes sdo postos em prdtica por uma
extensa pléiade de 39 6rgaos com starus ministerial, cada qual respondendo pelo manejo
de uns tantos instrumentos, quase sempre insuficientes para o eficaz enfrentamento
dos complexos problemas que frequentam a agenda governamental. Disso decorre

a exigéncia de sofisticados sistemas de informagdes gerenciais que apontem para a
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necessidade de interven¢ao do 6rgao central responsdvel pela realizacao do plano e

a presenca de enorme capacidade coordenadora. E eles nao estao disponiveis ao MP.

Das secretarias integrantes da estrutura do M, a maioria no deveria estar no nicleo
duro de um sistema de planejamento estratégico da alta dire¢ao do governo. As Secretarias
de Logistica e Tecnologia da Informacio (SLTT), do Patriménio da Uniao (SPU), de Gestao
Puablica (SEGEP) e de Relagoes de Trabalho no Servigo Pablico (SRT) sao condizentes
com um 6rgao que cuide da gestao da administragao federal, nao com o érgao central de
um sistema de planejamento estratégico, entendido como o centro assessor da alta dire¢ao

do governo.

A maijoria das a¢des a comporem as politicas e programas nacionais
(e dos recursos financeiros envolvidos) tem a sua execucio realizada de forma descentralizada,
por estados e municipios. O MP, no entanto, ¢ um 6rgao sediado exclusivamente em
Brasilia — desconsideram-se aqui as 27 superintendéncias regionais da SPU, pelas razoes
apontadas no pardgrafo anterior. Se os principais problemas a serem enfrentados quase
sempre extravasam o dmbito setorial, o 6rgao central deveria estar presente onde as coisas
acontecem, promovendo coordenacao, integragao intersetorial, produzindo sinergias,
com vistas a assegurar eficicia e eficiéncia; idealmente coordenando e assegurando a
produgio das informagdes necessdrias a decisao por parte das representagdes setoriais
federais, incumbidas de prestar assessoria técnica e apoio politico-administrativo aos

seus congéneres estaduais — e, eventualmente, municipais.

A reforcar a amplitude minimalista da concep¢ao de SPOF derivada da
Lei n° 10.180/2001, o seu Artigo 7° confere aos drgaos setoriais de planejamento

a competéncia para elaborar e supervisionar a execu¢ao de planos e programas nacionais e setoriais

de desenvolvimento econdmico e social [e para] coordenar a elaboracio dos projetos de lei do plano

plurianual e o item, metas e prioridades da administracao publica federal, integrantes do projeto

de lei de diretrizes orgamentarias, bem como de suas alteracoes, compatibilizando as propostas de

todos os Poderes, 6rgios e entidades integrantes da administracio publica federal com os objetivos

governamentais e os recursos disponiveis.

Tais 6rgaos, ademais, ficam incumbidos de “acompanhar fisica e financeiramente

os planos e programas referidos nos incisos I e II deste artigo, bem como avalid-los,
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quanto a eficdcia e efetividade, com vistas a subsidiar o processo de alocagio de recursos

publicos, a politica de gastos e a coordenacio das agdes do governo”."!

FIGURA 1
Organograma do 6rgéo central do SPOF

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, O

MINISTERIO
bi do Ministro
Econdmica
- Assessoria Especial
Para Modernizacio
da Gestdo
Consultoria Juridica
[ I [ [ [ [ |
Secretaria de Secretaria de Secretaria de 5 Secretaria do
i Do Secretaria de 5 & Seaion = e :-:mmd:. P o
Investimentos. Orgamento Federal I e Im i Gestao Publica Tecnologia da Trabalho no o 'a:' o Aceleragao do
Estratégicos Informagio Servico Publico Crescimento

Decreto n® 8.189, de 21 de janeiro de 2014.

Fonte: Decreto n¢ 8.189, de 21 de janeiro de 2014.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacao (nota do Editorial).

11. Art. 7° - Compete as unidades responsaveis pelas atividades de planejamento:

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

II - coordenar a elaboracdo dos projetos de lei do plano plurianual e o item, metas e prioridades da administracdo publica federal,
integrantes do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, bem como de suas alteracdes, compatibilizando as propostas de todos os
Poderes, 6rgéos e entidades integrantes da administracdo ptblica federal com os objetivos governamentais e os recursos disponiveis;
IIl - acompanhar fisica e financeiramente os planos e programas referidos nos incisos | e Il deste artigo, bem como avalia-los,
quanto a eficacia e efetividade, com vistas a subsidiar o processo de alocacdo de recursos publicos, a politica de gastos e a
coordenacdo das acdes do governo;

IV - assegurar que as unidades administrativas responsaveis pela execugdo dos programas, projetos e atividades da Administragao
publica federal mantenham rotinas de acompanhamento e avaliacdo da sua programacao;

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

VI - identificar, analisar e avaliar os investimentos estratégicos do governo, suas fontes de financiamento e sua articulagdo com
0s investimentos privados, bem como prestar o apoio gerencial e institucional a sua implementacéo;

VII - realizar estudos e pesquisas socioecondmicas e andlises de politicas publicas;

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

Paragrafo Unico. Consideram-se empresas estatais, para efeito do disposto no inciso VIII, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista, suas subsidiarias e controladas e demais empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto.

20




Texto para
Discussao
Subsidios para Repensar o Sistema Federal de Planejamento

Ao se verificar a produgao oriunda da realizagio das competéncias concedidas
aos Orgaos setoriais de planejamento, quase nada se encontra além do requerido para a
elaboracao, execugao, e (modestas) avaliagdes do PPA — principalmente dos orcamentos.

O planejamento setorial efetivo acontece nas secretarias finalisticas dos ministérios,
devendo ser consolidado e politicamente validado pelo Gabinete do Ministro. Sobre ele o
6rgao setorial de planejamento tem interferéncia praticamente nula. Sua atuagio, vinculada
a Secretaria-Executiva, estard restrita a trabalhar as implicagdes orgamentdrias de tais planos
e programas, ignorando tudo o mais exigido na sua condugio do dia a dia.

A distribui¢do pelo SPOF dos servidores (teoricamente) especializados ¢é regulada
pelo Artigo 30 da lei aqui comentada:

Os servidores das carreiras de Planejamento e Or¢amento e Finangas e Controle, os ocupantes dos
cargos efetivos de Técnico de Planejamento P-1501 do Grupo TP-1500, de Técnico de Planejamento
e Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, nivel intermedidrio do IPEA e
demais cargos de nivel superior do IPEA, poderao ser cedidos para ter exercicio nos érgaos e nas
unidades dos Sistemas referidos nesta Lei, independentemente da ocupacio de cargo em comissio ou
fungdo de confianca (grifo nosso).

Ou seja, ignora-se que o planejamento é praticado por quem executa, que a execucio
se encontra sob a responsabilidade das dreas finalisticas, e que o planejamento do conjunto
setorial estd afeto ao secretdrio-executivo, a0 ministro e a suas respectivas assessorias.
Dai que, se quiserem contar com o apoio dos servidores (teoricamente) especializados,
deverio dispor de cargos comissionados para poder requisitd-los e contar com a disposi¢ao
colaborativa dos responsaveis pela gestao de tais carreiras.

Além da Lei n® 10.180/2001, existe outra que muito importa para o real funcio-
namento do SPOF. Trata-se da Lei n® 11.890, de 24 de dezembro de 2008, que dispoe
sobre a reestruturagao da composigao remuneratéria das carreiras dos servidores atuantes
no SPOF, mas que também define as situagdes nas quais os servidores das carreiras
pertinentes podem ser lotados em outros espagos que nao aqueles permitidos pela lei
organizadora do sistema. No Artigo 18 da Lei n°11.890, define-se que:

Os integrantes das carreiras (de gestdo governamental) a que se refere o Art. 10 desta lei somente
poderio ser cedidos ou ter exercicio fora do respectivo érgao de lotagao nas situagoes definidas no

Art. 1° da Lei n® 9.625, de 7 de abril de 1998, ¢, ainda, nas seguintes:

“IV - cessoes para o exercicio de cargo de natureza especial ou cargos em comissio de nivel igual
ou superior a DAS-4 do Grupo-Direcio e Assessoramento Superiores, ou equivalentes, em outros
érgaos da Unido, em autarquias ou em fundagées publicas federais;
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V - exercicio dos cargos de Secretdrio de Estado ou do Distrito Federal, de cargos em comissao de
nivel equivalente ou superior ao de DAS-4 ou de dirigente mdximo de entidade da administragao
publica no Ambito dos estados, do Distrito Federal, de prefeitura de capital ou de municipio com
mais de 500.000 (quinhentos mil) habitantes.

Pode ser por corporativismo garantidor de privilégios diferenciados ou por
concepgao rigida e imprépria da gestao de recursos humanos criticos para colocar o SPOF
em operagio. O fato é que nio se consegue a apropriada distribui¢ao dos servidores da
funcio planejamento dentro das organizacoes do Poder Executivo federal. Se uma 4rea
setorial prioritdria para os objetivos de um governo necessitar do apoio dos servidores
(teoricamente) especializados em planejamento, deverd dispor de, no minimo, inimeros
DAS 4 para com eles poder contar.'

Essas disposicoes legais representam um empecilho a efetivagao de um verdadeiro
sistema de planejamento estratégico. Como construir unidade e direcionalidade em
uma drea setorial qualquer sem um plano sempre vigente, atualizado e orientador das
decisoes do dia a dia? A distribuicao dos servidores incumbidos do planejamento deve
ser revista em profundidade.

E chegado o momento de justificar o porqué do uso da expressio “servidor
(teoricamente) especializado”. Antes de tudo, nao se pretende qualquer demérito ao
assim qualificd-los, e sim dirigir a critica aqueles responsdveis por o governo federal,
influenciando decisores dos outros entes federados, ter menosprezado — talvez abandonado —
a formagao de planejadores governamentais. Algo em torno de trés décadas se passaram
sem que tenhamos conseguido reorganizar a formagio de planejadores governamentais.
Os analistas de planejamento e or¢amento (APO), quando aprovados nos processos
seletivos, passam por um, assim chamado, curso de formagio. O curso é ministrado em
tempo exiguo para habilitar os recém-ingressos nas lides do planejamento estratégico
publico, muitos deles sem nenhuma experiéncia em processos de governo, saidos da
universidade com titula¢oes diversas, mas que ao serem aprovados nos concursos vao
conseguir o seu primeiro emprego.'’

12. Pesquisa realizada sob 0 amparo de uma parceria Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos/Secretaria de
Orcamento Federal/Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira do Planejamento e Orcamento (SPI/SOF/Assecor), Diagndstico
dos Setoriais de Planejamento e de Orcamento Federal, maio de 2013, atesta a concentracdo dos analistas de planejamento
e or¢amento nas Subsecretarias de Planejamento e Or¢amento (SPOs), Subsecretarias de Planejamento, Orcamento e
Administracdo (SPOAs), Subsecretarias de Orcamento e Administracdo (SOADs), Departamentos ou Coordenacoes de
Planejamento e Orcamento ou equivalentes.

13. Curiosamente, os que ja tém ou posteriormente fazem cursos de especializacdo ou mestrado concentram-se nas areas
de administracdo, administracdo publica, finangas e finangas publicas, economia, engenharia, direito e politicas publicas
(SPI/SOF/Assecor, op.cit.).
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E bastante amplo o conjunto de disciplinas e atividades praticas a compor um curso de
formagio de planejadores que os torne aptos a praticar o planejamento estratégico puiblico
demandado pelo complexo processo de governar sociedades democraticas e dinimicas.
O tempo minimo para consolidar conceitos, métodos e técnicas nio triviais, nao ensinadas
em qualquer curso de pds-graduacio ofertado em nossas universidades e mesmo no exterior,
serd muito superior ao dedicado ao curso de formagio que sio obrigados a cumprir.
Os cursos oferecidos nos tltimos tempos tém carga hordria variando entre 450 e 550 horas.
A titulo de comparagio, a formagao de planejadores governamentais realizada pela
antiga Secretaria de Planejamento e Coordena¢ao da Presidéncia da Republica
(Seplan/PR), por intermédio do Centro de Treinamento para o Desenvolvimento
Econdémico e Social/Instituto de Planejamento Econémico e Social (Cendec/Ipea),
com a colaboragio do Instituto Latino-Americano e do Caribe/Comissio Econdmica
para a América Latina e o Caribe (Ilpes/Cepal), entre a segunda metade dos anos 1960
e inicio da década de 1980 era de aproximadamente 1.600 horas/aula, seguido de anos
de aprendizado prético (Ipea, vdrios anos). Os cursos frequentados pelos analistas de
planejamento e orcamento seguem o programa contido no box 1(Enap, 2013).

BOX 1
Estrutura curricular dos cursos de formacao para APO

Eixo 1 - Estado, sociedade e democracia
0 Estado contemporaneo e suas transformacdes.
Democracia e cidadania no Brasil.

Sistema politico brasileiro.

Eixo 2 — Economia e desenvolvimento
Economia brasileira.

Economia internacional.

Economia do setor publico.

Economia da regulacdo e defesa da concorréncia.
Eixo 3 — Administracdo publica

0O debate contemporéaneo da gestéo publica.
Administracdo publica brasileira.

Fundamentos de direito publico.

Comunicacao escrita em governo.

Eixo 4 - Planejamento e gestdo orcamentaria e financeira
Introducdo as politicas publicas.

Planejamento estratégico governamental.

Anélise e interpretacdo de indicadores.

Métodos de planejamento aplicados ao desenho de programas.
Sistema de planejamento federal.

Gestao, avaliacdo e revisdo do PPA.

Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.

Bases conceituais e institucionais do orcamento.

Sistema de Orcamento Federal.

Aspectos fiscais: receita e necessidade de financiamento do governo central.
Elaboracdo e programacéo orcamentdria.

Controle e avaliacdo da execucdo orcamentaria e financeira.
Palestras, semindrios e visitas técnicas.

Fonte: Enap (2013).

23




Brasilia, marco de 2015

O curso d4 noticias sobre o Estado e a democracia brasileiros; sobre economia, mas
nao sobre desenvolvimento; sobre administragao publica, mas nio sobre processos de
governo; e na parte sobre planejamento o forte é o PPA, um (nio) plano que tem sido
um or¢amento plurianual ou uma listagem de coisas a fazer, deficiente em meios e

instrumento de implementacio; além do Orgamento da Unido (Garcia, 2012).

Apés essa passada panorimica sobre o SPOEF, sua organizacio, atribui¢des, regulacio
e principais tracos de sua operacao, é chegado o momento de apresentar sugestoes para

a superagiao do que foi aqui considerado um conjunto de insuficiéncias.

3 OUTRO SISTEMA FEDERAL DE PLANEJAMENTO E POSSIVEL

Sob a concep¢io de que um sistema de planejamento da alta diregao do governo é um
dos mais cruciais aparatos do processo de governar, entende-se que suas atribuicoes
centrais sa0: colocar conhecimento e informagao a servigo da agao do dirigente maximos;
realizar o processamento técnico-politico das demandas que chegam ao dirigente e das
decisoes dele emanadas; manter o plano de governo vigente, mediante a sua constante
atualizagao; assegurar a consisténcia global da rede de decisoes da alta dire¢ao governa-
mental; ofertar cendrios validos para subsidiar a constru¢io dos caminhos condutores
aos objetivos pretendidos; coordenar o sistema de planejamento estratégico do conjunto
do governo (planos atualizados, avaliacoes de consisténcia e sinergia intertemporal, de
oportunidade, de direcionalidade, de eficicia processual, intermedidria e terminal);

entre outras relevantes tarefas.

Em assim sendo, advoga-se que o 6rgao central de planejamento estratégico deve
estar situado ao lado do gabinete presidencial. Tem que ser uma unidade integrante da
Presidéncia da Republica, tal como sugere a figura 2.

FIGURA 2
Proposta de criacao e insercao da Secretaria de Planejamento e Coordenacao Geral no
ambito e organograma da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil

resenc s etlcs

Elaboracdo dos autores.
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O Sistema de Planejamento e Coordenagao da Presidéncia da Republica, conforme
figura 3 adiante, deveria incorporar as entidades criadas ap6s a publicacio da Lei n°
10.180/2001, como a Secretaria de Agao Estratégica (SAE) e o Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social (CDES). O seu érgao central, a Secretaria de Planejamento
e Coordenac¢ao Geral da Presidéncia da Republica (Seplan/PR), disporia de uma
estrutura organizacional dedicada 4 sua atividade precipua, permitindo-lhe foco

concentrado nas tarefas anteriormente relacionadas, de acordo com o que se segue.'

* Secretaria de Planejamento de Longo Prazo: andlise de problemas complexos de
natureza multissetorial e multidimensional, elabora¢io de cendrios prospectivos,
avaliacio de consisténcia intertemporal dos planos e programas globais e setoriais.

*  Secretaria de Planejamento Plurianual e Programagio de Investimentos Estratégicos —
fusdo da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) com a Secretaria
do Programa de Aceleragio do Crescimento (Sepac) —, com a missao de preparar e
coordenar as prioridades explicitadas pelo programa de governo e os programas e
projetos considerados criticos, por terem elevada repercussio socioecondémica, territorial
e ambiental. A selegao de projetos derivados dos programas e projetos estratégicos,
os cuidados com a execugdo, a cobranga de informagdes e a remogao de gargalos,
afetos atualmente a Sepac, também ficariam a cargo da secretaria, contando, agora,
com a estrutura sugerida na figura 3.

e Secretaria de Orcamento — Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) e Departamento
de Coordenagio e Governanga das Empresas Estatais (DEST).

¢ Uma secretaria de monitoramento e avaliagio, cuidando, ademais, de desenvolver
métodos e técnicas para os executores, de conceber e gerir os sistemas de informagoes
gerenciais sobre o contexto e sobre a atuagio de atores relevantes a cada prioridade,
fornecendo os indicadores necessdrios as instdncias decisérias e ao 6rgao central.

¢ A Seplan/PR deveria se juntar a Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria
de Relagoes Institucionais/PR, a SAFE, pois o governo federal nio pode mais
negligenciar o fato de que a Federagao encontra-se em prolongada crise e que
grande parte das agdes das politicas nacionais é executada por entes federados
que dispoem de desiguais (e quase sempre insuficientes) capacidades técnico-
burocrdticas, organizacionais e financeiras.

14. Deve ser lembrado que nos antigos livros-texto de planejamento governamental e nas formulagdes contemporaneas
mais sofisticadas, a orcamentagdo do plano sempre aparece como uma atividade intermediria do processo, e nunca com
o destaque que Ihe foi conferido pela onda neoliberal: Ministério do Planejamento e Orcamento; Ministério do Or¢amento
e Gestdo; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao etc.
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Consequentemente, hd de ser feito um esforgo da Unido para equalizar as capaci-
dades demandadas para se ter eficdcia, eficiéncia e oportunidade nos programas federais
com execugao descentralizada. Hd que ser redefinida a atuagdo da Secretaria de Assuntos
Internacionais (Seain), pois a cada vez se tornam menos relevantes os empréstimos junto
aos organismos multilaterais de financiamento, e aumentam os requerimentos para uma
atuagio mais incisiva junto a féruns internacionais e para intensificar a integracio regional.
Parece fazer sentido vincular ao érgao central do sistema, além do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), o Ipea, e a Escola Nacional de Administracao Puablica
(Enap), que serd objeto de uma proposigao mais a frente, e outras entidades como o CDES
e o Férum Interconselhos (devidamente institucionalizado). Ambos desempenham
importante papel na articulagio de interesses, na construgao de consensos e na auscultagio
da sociedade civil.

FIGURA 3
Proposta de estrutura organizacional da Secretaria de Planejamento e Coordenacéo
Geral no ambito da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil

Elaboracdo dos autores.

Imagina-se uma revisio das leis que orientam a lotagao de analistas de planeja-
mento e orgamento (APO) e de outras carreiras cruciais ao planejamento estratégico e
a coordenacio governamental (Artigo 30, da Lei n® 19.180/2001 — técnicos de planeja-
mento e pesquisa do Ipea, especialistas em politicas pablicas e gestao governamental).
O objetivo seria permitir a inser¢ao desses servidores onde de fato sao necessarios.
Assim, cada secretaria finalistica dos ministérios deveria contar, junto ao gabinete

do(a) secretdrio(a), com uma assessoria de planejamento estratégico, tripulada por
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integrantes das carreiras referidas. Nas secretarias-executivas dos ministérios seriam
criadas assessorias especiais de planejamento estratégico, incumbidas de estruturar
e manter vigente os planos setoriais, produzindo conhecimento e informagao para
a tomada de decisoes com alta direcionalidade. Aos gabinetes dos ministros seriam
destinados grupos de processamento técnico-politico, com a atribui¢ao de fazer as
avaliacoes de ultima instincia que antecedem o processo decisério, assim como de
traduzir para os dirigentes, gestores e servidores as determinagoes, diretrizes e

demandas do ministro.

Em contrapartida a essa reestruturagao, um Ministério da Gestao Publica seria
organizado, absorvendo, de acordo com a figura 4, as atribui¢oes das atuais Secretaria
de Gestao Publica (Segep), Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTT),
Secretaria de Relagoes de Trabalho no Servigo Pablico (SRT), e Secretaria do Patriménio
da Uniao (SPU) — e talvez, ainda, uma secretaria dedicada a0 monitoramento e gestao

intensiva de projetos derivados dos estratégicos, hoje sob a responsabilidade da Sepac.

FIGURA 4
Proposta de estrutura organizacional do Ministério da Gestao Publica

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Funpresp (Fundacdo de Presidéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo).

Na mesma linha de auxiliar a operagio do Sistema Federal de Planejamento,
removendo do érgio central as atribui¢des impréprias, mas constituindo outros
organismos competentes e funcionalmente coesos, vislumbra-se a necessidade de
ser criado um ministério do Ordenamento e do Desenvolvimento Territorial que
incorporaria, conforme figura 5 adiante, a maioria das atribui¢ées, instrumentos,

entidades subordinadas e vinculadas do atual Ministério da Integragiao — exceto
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irrigacio, transferida para o Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA);
a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), por seu poder de remodelar o terri-
tério, reduzir distancias, induzir o movimento de pessoas e atividades econémicas;
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), por motivos idénticos aos da EPL. Ademais,
o novo 6rgao responderia, junto com o Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazoénia Legal (MMA), pelo zoneamento ecolégico-econémico de
todo o territério nacional, transformando-o em efetivo instrumento de regulagao
do uso do solo; estabeleceria 0 Mecanismo de Desenvolvimento Territorial (estudos
e relatdérios de impacto socioterritorial, planos de desenvolvimento socioterritorial),
com vistas a permitir o maior beneficio socioecondmico possivel de toda intervengao
publica ou privada considerada impactante — transformar a potencial producio de
problemas (grandes obras publicas, grandes investimentos privados) em motor

de desenvolvimento local sustentivel e inclusivo.

Os Ministérios da Gestao Piblica e do Ordenamento e Desenvolvimento
Territorial poderiam ou nao ser participes do Sistema de Planejamento Federal, mas
devem ser entendidos como decisivos auxiliares para a consecugao dos objetivos do

desenvolvimento nacional.

FIGURA 5
Proposta de estrutura organizacional do Ministério do Ordenamento e Desenvolvimento
Territorial

Elaboracdo dos autores.
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4A URGEI)ICIA DA’CAPACITAQI:\O EM PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO PUBLICO

O planejamento estratégico governamental no Brasil padece de alguns males: hd uma
considerdvel incompreensao sobre o lugar que ele deve ocupar na condugio politica
dos processos de transformagio social, em sentido amplo e em oposigao a tudo que
nao ¢ natural. Dai que ndo é demandado e nao se busca seu desenvolvimento tedrico e
metodoldgico. A experiéncia nacional e internacional revela que tais desenvolvimentos
acontecem por conta de esfor¢os intelectuais e operacionais empreendidos no interior
dos préprios governos para resolver problemas decorrentes da prética de governar, nao
sendo muito significativa a contribui¢ao oriunda das academias. Todavia, hd que ser re-
gistrado o considerdvel aporte oferecido pelo Sistema da Organizagao das Nagoes Unidas
(ONU) - organismos setoriais como Organizacao das Na¢oes Unidas para a Agricultura
e Alimentagao (FAO), Organizacio Mundial da Satide (OMS), Organizacao das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento Industrial (Unido), Fundo das Nagées Unidas para a
Educagao e Cultura (Unesco), entre outros, e, principalmente, a Ilpes/Cepal. Como
recordado anteriormente, o Cendec/Ipea realizou grande parte desse esfor¢o no Brasil,

tendo deixado de fazé-lo hd algumas décadas.

A Enap tem se esfor¢ado, lutando contra uma realidade adversa: as fortes legices
do gerencialismo que ainda dominam boa parte de nossas universidades e marcam
forte presenca entre dirigentes, gestores e servidores publicos; a quase inexisténcia de
planejadores de boa estirpe que pudessem se dedicar a capacitagao dos servidores que
ingressam no sistema; o pouco valor atribuido por dirigentes em alocar quadros técnicos

qualificados e tempo na preparagao de cursos que possibilitem dar partida a superagao

das debilidades identificadas.

Assim, trés possibilidades se apresentam, a seguir descritas.

1) A primeira, e menos desejavel, é transferir a Enap para o Ministério da Gestao Publica,
com a incumbéncia de formar ou complementar a formagao de servidores néo inte-
grantes das carreiras dedicadas ao planejamento estratégico publico e ao assessoramento
técnico-politico. Menos desejdvel, por reduzir as possibilidades de interagio, os espagos de
debate, o fluir do conhecimento sobre problemas surgidos na pritica
de governar e sobre como foram superados. Tudo isso forma um caldo de cultura
instigante e produtor de inovagoes a ser devidamente considerado e aproveitado.
E de todo necessério, todavia, que a Enap passe a contar com um corpo docente mais
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estdvel, que também pesquise e desenvolva material instrucional avangado, em sintonia
com os complexos problemas que afligem a administragio federal. Tais problemas sao
frequentemente desconsiderados, mascarados ou minimizados, por exigirem tempo,
conhecimento nio trivial, e dedicagdo para serem equacionados ou superados.

2) A segunda seria criar na estrutura da Enap um centro de altos estudos e formagio em
governo (CAEF-Gov), dedicado exclusivamente a pesquisar, produzir conhecimento
necessdrio ao avanco dos processos de governo, material instrucional e ferramentas
metodolégicas operacionais, e oferecer cursos de longa duracio, modulares ou nio,
de média e curta duragdo. O tempo deve ser fun¢ao dos requerimentos teéricos,
técnico-metodoldgicos e diddtico-pedagdgicos, e nio das conveniéncias de dirigentes
imprevidentes que relutam em formar adequadamente servidores, sempre sob a
alegacio de ndo poder libera-los, dadas as urgéncias'® com as quais lidam.

3) A terceira seria criar o referido centro como unidade autdbnoma, vinculada a
secretaria-executiva do érgao central do Sistema Federal de Planejamento. Seja
nesta ou na op¢io anterior, o que importa é o tipo de servidor a ser recrutado
para tripular o CAEF-Gov ¢ 0 modo de funcionamento do centro. Imagina-se
selecionar servidores integrantes de carreiras afins, com formagﬁo pertinente e
grande experiéncia em processos de governo. Um grupo composto por APO,
técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea, técnicos de planejamento P-1501
do grupo TP-1500, analistas de finangas e controle (AFCs), especialistas em
politicas puablicas e gestao governamental (EPPGGs), integrantes da Advocacia
Geral da Unido (AGU), diplomatas, oficiais das Forcas Armadas, aposentados
que militaram intensamente no planejamento governamental, todos dispostos
a estudar, sistematizar as suas respectivas experiéncias, pesquisar e organizar os
avangos tedricos metodoldgicos, preparar material instrucional condizente, e
realizar cursos, oficinas, laboratdrios e o que mais for necessdrio para formarmos
os planejadores exigidos pelos tempos atuais. Pode ser pensado um processo de
identificagdo e selecao de quadros de colaboradores, integrantes das carreiras
do ciclo de planejamento e gestao governamental — eventualmente servidores e
empregados publicos de outras dreas e académicos que possam trazer assuntos
e matérias de interesse —, e instalar um mecanismo incentivado de rodizio, com
dedicagao por dois ou trés anos ao centro. Ao cabo do periodo seriam substituidos
por outros com igual perfil e disposi¢ao.

E preciso ter em conta que formar planejadores de um novo tipo e assessores
técnico-politicos nio é algo possivel com a utilizagdo de manuais de uso corrente.'

15. Quase sempre as urgéncias sao tarefas demandadas ha tempos e ndo feitas no momento certo. Diferentemente, as
emergéncias acontecem de repente, sem aviso, e exigem respostas rapidas.
16. Ver, a titulo de exemplo: Dror (1996; 1997) e Matus (1993).
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As matérias ou disciplinas que dominariam a programagao do CAEF-Gov seriam algo

como o que segue:'’

teoria do jogo social; estrutura e dindmica das sociedades contemporineas;
os processos de transformagio social;

histéria do planejamento governamental;

o processo de governar;

a organizacio dos governos; a explicagao situacional;

a explicagao situacional de problemas complexos;

andlise estratégica;

estudo de atores;

simulac¢ao histdrica;

estudos de futuro e prospectiva estratégica;

planejamento estratégico publico;

planejamento estratégico setorial;

desenho de programas e o orgamento por programa;

gestao de programas multissetoriais;

monitoramento e avaliacio da gestao publica;

sistemas de informagdes sobre investimentos (puablicos e privados);
gabinete do dirigente e sistema de dire¢io estratégica;
administrac¢io de conversagoes;

técnica de jogos;

estratégias e técnicas de negociacio; e

andlise de grande estratégia.

Tais indicagoes sao apenas algumas entre outras que a avaliagao da experiéncia

prética ird revelar. Uma entidade como o CAEF-Gov dever4 realizar uma permanente

pesquisa junto a alta e 3 média dire¢ao do aparato governamental em busca dos problemas

que os afligem e estdao carecendo de tratamento satisfatério. Esses problemas também

passariam a compor a agenda de estudos e desenvolvimento do centro.

17. No fundamental, trata-se da proposta de Matus (1993).

31




Brasilia, marco de 2015

5 FINALIZANDO

Significativos atores sociais reclamam que o governo nao oferece uma visao clara e abran-
gente dos caminhos que pretende seguir e de aonde quer chegar. Necessitam disso para
se posicionarem e mobilizar os recursos que controlam, seja para refor¢ar a caminhada e
validar os obj etivos, seja para alterar o roteiro e fazé-lo mais proximo aos seus interesses.

No interior do aparato da administragao putblica federal ¢ facilmente encontrado
o reconhecimento de que a extrema segmentagao setorial da estrutura organizacional
do governo produz ineficiéncias e ineficicias. Nao se produz sinergia, nao ¢ permitido o
surgimento da nova qualidade, da nova capacidade, tampouco do aumento da poténcia
realizadora/transformadora possibilitado pela conjugagao programada e coordenada de
multiplas e diversas competéncias.

Ademais, o Brasil se posiciona no cendrio econémico e politico internacional
com um peso tal que nido admite falta de clareza sobre qual nagdo quer ser
em um futuro nao longinquo. O estdgio socioeconémico alcancado nos coloca em
encruzilhadas que requerem projeto nacional e capacidade de construi-lo, ou seja, de
planejamento estratégico de alto nivel, praticado cotidianamente, como o principal
sistema de dire¢ao e coordenagio governamental.

O aqui apresentado dd vazao a um entendimento por muitos compartilhados e,
principalmente, a uma comprometida vontade de ver o governo galgar estdgios superiores
de direcionalidade e eficdcia global. Acreditamos que o momento é oportuno, pois é
nos periodos pré e pés-eleitoral que os projetos de mudanga encontram ambiente mais
propicio para obter a consideragao dos dirigentes.

H4 aqui, também, a expectativa de se ter conseguido mostrar viabilidade para
a reforma do Sistema Federal de Planejamento. Os meios e recursos para tanto estio,
no fundamental, sob o controle do Poder Executivo.'® Mesmo algumas mudangcas
legais necessdrias apresentam, como mostra a histéria mais ou menos recente, ficil
tramitagao legislativa.

18. Observe-se que, complementarmente ao sugerido, os demais ministérios, aqueles sem proposicdo de um organograma,
deveriam dispor de assessorias de planejamento estratégico nos gabinetes de todas as secretarias finalisticas, de assessorias
especiais de planejamento estratégico nas secretarias-executivas e de ndcleos de processamento técnico-politico, e salas
de situacdo junto aos gabinetes dos ministros.
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Por ser organizativamente mais fécil, e demandar menos tempo para produzir
frutos, talvez deva-se priorizar a implanta¢io do CAEF-Gov e a formagao de planejadores.
Reforga-se, desse modo, a prépria viabilidade das mudancas, a0 mesmo tempo em que

se propicia a introdugio progressiva de melhorias no funcionamento do sistema.

Sao essas as apostas dos autores.
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