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RESUMO

Esta tese realiza uma discussdo a respeito dos papéis do Estado no mundo
contemporaneo, a partir da analise do planejamento governamental, apresentado
como atividade legitima e racional do Estado. O trabalho faz um apanhado histérico
sobre a trajetdria do planejamento e discorre sobre suas especificidades no contexto
latinoamericano. Uma tipologia de funcbes do Estado foi construida a partir da
dicotomia Estado-minimo versus Estado-maximo para ser aplicada, no caso concreto,
aos documentos formais de planejamento do Brasil e da Argentina. Buscou-se, com
este exercicio, mostrar o planejamento como espago de expressdo dos mdaltiplos
papéis do Estado. O planejamento é o mote da pesquisa comparada apresentada na
tese, primeiramente em relacdo a trajetoria temporal e depois na analise do modelo
vigente de planejamento nos dois paises na atualidade. Nos primeiros doze anos do
Século XXI, em que as perspectivas de analise sobre o Estado perderam o tom
maniqueista, a tese busca compreender os espacos ocupados pelo planejamento

governamental.

Palavras-chave: planejamento governamental, Estado, papéis do Estado,
racionalidade, legitimidade, funcBes do Estado, Estado minimo, Estado méximo,

Brasil, Argentina, Século XXI, liberalismo, intervencao estatal.



ABSTRACT

This thesis presents a discussion about the roles of the State in the
contemporary world. It is based on the analysis of government planning as a
legitimate and rational activity of the State. The document provides an overview on
the historical trajectory of government planning and discusses its unique features in
the Latin American context. A typology of functions of the State was constructed
based on the dichotomy between the minimal-State and the maximum-State to be
applied in the analysis of the planning documents of Brazil and Argentina. This
exercise tried to present planning as a space of expression of the multiple roles of the
State. To comprehend planning is the motto of the comparative research presented in
the thesis. Firstly it provides an historical trajectory and then analyses the current
models of planning in both countries. In the first dozen years of the twenty-first
century, in which the analytical perspectives on the State lost a Manichean tone, the
thesis seeks to understand the spaces occupied by government planning.

Keywords: government planning, roles of the State, rationality, legitimacy, functions
of the State, minimal State, maximum State, Brazil, Argentina, XXI Century,

liberalism, state intervention.
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1. APRESENTACAO

Esta tese tem como propdsito perscrutar dois objetos de estudo que se
entrelacam de forma inequivoca. O primeiro deles é o Estado nacional, organizacdo
social preponderante desde a Idade Moderna e que € tema constante de debates
académicos e politicos. O segundo, o planejamento governamental, que pode ser
caracterizado como objeto tedrico-empirico, ndo existe sem o primeiro, que é assunto
controverso da reflexdo humana desde a antiguidade e pode ser entendido como o
objeto tedrico. No planejamento governamental estdo centradas as principais

reflexdes historicas, tedricas e analiticas da tese.

H& muito conhecimento sistematizado a respeito do objeto teérico-empirico,
analisado nesta tese como espaco legitimo de expressdo do Estado nas suas mais
variadas funcgdes, que séo o reflexo das ideias vigentes sobre o que pode (ou nédo
pode) e deve (ou ndo deve) fazer o Estado em determinado momento historico.

O planejamento governamental coloca-se como objeto de estudo legitimo das
Ciéncias Sociais porque sua natureza pertence a atividade humana coletiva; depende
da interagdo politica, social, cultural e econémica de individuos em sociedade. Sua
realizacdo parte do pressuposto de que as organizacdes humanas podem buscar

objetivos comuns e intervir no futuro de forma racional.

O planejamento floresceu no desenvolvimento do Estado-nacdo, a partir das
disputas ideoldgicas que se travaram a respeito das formas de organizacdo econdémica
e social — contendas que s6 foram possiveis de existir pela ascensdo de uma classe
operaria como sujeito ativo no novo mundo urbano das revolucdes industriais
europeias. Trata-se de uma atividade que esta intimamente ligada a racionalizagdo do
mundo, deriva do projeto utdpico de progresso do lluminismo e reflete o primado da

razdo instrumental em sua préaxis.
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Por muitas vezes, em sua trajetoria, foi o espelho de sistemas politicos
democréticos ou autoritarios, coletivistas ou liberais. A segunda metade do Século
XX foi o0 momento em que o planejamento governamental atingiu seu apogeu na
politica, na economia e nos debates académicos. Ao final daquele periodo também
viveu seu declinio e abandono por boa parte dos paises que o tinham como

prioridade.

Este trabalho busca apresentar um recorrido historico das principais
caracteristicas do planejamento governamental, com foco nas experiéncias de Brasil
e Argentina, e também entender como estdo colocadas as novas dindmicas do
planejamento governamental nos primeiros doze anos do Século XXI, tendo como
pano de fundo o contexto do declinio das ideias neoliberais e o advento, em 2008, da
maior crise do capitalismo desde a quebra da bolsa em 1929. Os debates sobre o
papel do Estado ganharam forca renovada desde a virada do milénio. As discussoes
centram-se nas possibilidades de intervencdo do Estado na vida econdmica, social e
cultural das nages. A tese busca nas vivéncias reais de Brasil e Argentina ampliar a

compreens&o sobre o tema.

1.1. O Planejamento Governamental no Século XXI

Brasil e Argentina, ex-colonias Ibéricas, ttm em comum muitos aspectos
historicos — desde quando eram territérios submetidos aos designios das metropoles,
até os tempos mais recentes, quando suas sociedades vivenciaram situacdes analogas,
tais como as ditaduras militares do contexto da guerra fria, os ciclos de
desenvolvimentismo nacionalista estatal e a posterior crise fiscal do Estado,

caracterizada pelo endividamento internacional e pela hiperinflagdo.

No momento de inflexdo e questionamento dos Estados desenvolvimentistas,

ao fim dos anos 1970 e comego dos anos 1980, que culminou com a incapacidade
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operacional para resolver os problemas estruturais de suas economias, ambos 0S
paises foram obrigados a adotar reformas liberalizantes, condi¢cdo imposta por
organismos credores internacionais para a autorizacdo de empréstimos entdo
necessarios. Entrava em vigéncia o Consenso de Washington®, apés a derrocada do

mundo socialista ao final do Século XX.

O recorte temporal proposto pela tese para a analise empirica, exposta no
capitulo anterior a conclusdo, ndo busca apenas restringir o tamanho da pesquisa por
meio do artificio de determinar arbitrariamente um momento da histéria, mas por
este momento ser intrinseco ao que se quer tratar no trabalho. Escolheram-se, pois,
os primeiros doze anos do Século XXI, porque eles marcam a mudanca na
supremacia das ideias neoliberais, que foram hegemonicas nas décadas de 1980 e de
1990, tendo seu auge acontecido no inicio da Gltima década do milénio passado, ap6s
a queda do muro de Berlim.

As ideias neoliberais sdo, até os dias de hoje, propugnadas por parte da
grande midia nacional e internacional e podem ser resumidas como sendo defensoras
de uma inerente supremacia do mercado como organizador da sociedade, néo
somente como mecanismo eficiente de alocacdo de recursos, mas também como
forca mais capaz de produzir justica social no longo prazo do que o Estado que, por
sua vez, seria de natureza ineficiente, teria crescido demais ap6s a Segunda Guerra
Mundial, privilegiaria uma burocracia estagnada e serviria a setores com mais poder

politico e econdmico para a mobilizacao de recursos a seu favor.

Por estas razdes, o Estado deveria se retirar de toda e qualquer atividade
produtiva, reduzindo sua atuacdo ao poder de policia, ao zelo pela garantia do
cumprimento de contratos, ao monopélio da emissao de moeda e a regulacdo, apenas

guando absolutamente necessaria, da atividade econdmica.

! Termo cunhado pelo economista John Williamson para descrever um conjunto de 10 recomendacdes
politicas, defendidas por institui¢des sediadas em Washington, para a recuperacdo das economias

latino-americanas, no fim dos anos 1980.
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As crises fiscais dos Estados desenvolvimentistas na América Latina, ao final
dos anos 1970 e que se estenderam pelos anos 1980, fizeram com que tal ideério
florescesse na regido. Tal cenario elevou ao poder coalizBes politicas, no Brasil e na
Argentina, e em todos os paises da regido, que promoveram reformas que viriam ao
encontro das concepcdes neoliberais na década de 1990. As ideias politicas e
econdmicas que se seguiram, e que tinham como seu principal alicerce o Consenso
de Washington, previam profundos ajustes fiscais a serem feitos pelos paises latino-
americanos que, além de privatizacdes das empresas e dos ativos estatais, deveriam
seguir a premissa de que o Estado ndo fizesse investimentos diretos (em
infraestrutura, por exemplo). Tais investimentos ocorreriam por meio da iniciativa

privada.

O Estado era convocado a reformar marcos legais que fossem entraves a
atracdo de capitais que, sob a logica entdo vigente, teriam fluxos livres para se
assentarem em mercados (paises) mais eficientes, os quais deveriam competir por
sua presenca com acles reformadoras para além das privatizacGes, tais como a
diminuicdo de direitos trabalhistas, reducdo de impostos e subtracdo de garantias

previdenciarias.

Era a ideia de Estado minimo, que impactou, além das configuracbes
institucionais dos paises latino-americanos, 0s processos de planejamento
governamental, historicamente importantes na regido, como a preponderancia das
ideias cepalinas e os modelos de desenvolvimento e ocupacao territorial promovidos
pelo Estado — como o do caso brasileiro, que tem como marco a criacdo de Brasilia

no fim dos anos 1960.

Planejamento governamental, sob a o6tica do neoliberalismo, nada mais seria
do que dirigismo ineficiente, espécie de heranga dos paises que viveram o socialismo
real a ser sumariamente rechacada pela nova ordem, na qual a méo invisivel,

anunciada por Adam Smith? ajustaria da melhor maneira as ofertas e demandas de

Metafora concebida por Adam Smith para descrever o comportamento autoregulatério do mercado.
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quaisquer trocas econémicas. O desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos, a

partir de entdo chamados emergentes, deveria ocorrer sem o protagonismo estatal.

Por todo esse contexto anteriormente apresentado, o planejamento
governamental dos paises latino-americanos foi, nos anos 1980 e 1990, se nédo
completamente abandonado como ldgica sistémica de atuacdo dos governos, domado
pela imposicdo fiscalista de superavits primarios para o pagamento de dividas e de
crescimento das instituicdes de controle interno e externo dos governos. E quando
ndo foi pulverizado em agdes com foco local, supervisionadas por organismos de
cooperagdo, como no caso argentino, a existéncia de um planejamento central foi
gradualmente adaptada para um modus operandi restritivo da acdo governamental,

como no modelo brasileiro.

Os anos 2000, por sua vez, ainda que bastante marcados pela supremacia das
ideias neoliberais, assistiram ao renascer da discussdo sobre a diversidade
institucional dos paises, tanto sobre suas formas de lidar com o capitalismo como da
vertente focada nos desenhos de sustentacdo dessas novas democracias. A
constatacdo da perda de poder dos Estados para corporagdes transnacionais, as
discussGes sobre a competicdo dos tradicionais centros produtores com novos
mercados de leis trabalhistas mais flexiveis, o fluxo desregulado de capitais entre
nacOes, as diferentes formas de financiamento das inovac@es tecnoldgicas e de novos
negdcios, as tipologias de capitalismo, entre muitas outras que estdo no bojo das
discussbes da Sociologia Econdmica, reabriram um flanco de anélise subjugado pela

preponderancia das correntes neoliberais.

Mesmo assim, tais andlises ainda soavam timidas porque as bolhas
econbmicas mundiais ainda pareciam fendmenos isolados e passageiros. O ano de
2008 marcou definitivamente o ponto de virada na discusséo sobre que concepgdes
deveriam nortear os paises em suas relagdes Estado-mercado. Uma crise econdmica
de propor¢des mundiais chegou, ndo sem prolongado andncio, e atingiu em cheio as

maiores economias do mundo.
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A América Latina, no computo geral, reagiu bem a crise, que foi considerada
a mais séria desde o crack da bolsa de 1929. Este acontecimento ao final da década
representa a inflexdo de uma concepc¢do de mundo que, em paises como o Brasil e a

Argentina, ja vinha sendo contestada ou contornada por seus governos.

No caso brasileiro, a mudanca deu-se de forma mais paulatina, respaldada
pelas escolhas dos dois governos de Lula. No caso da Argentina, a quebra foi abrupta
e significou uma ruptura completa com o modelo neoliberal, quando o pais decretou
moratdria em 2002, no comec¢o do governo interino de Eduardo Duhalde e, logo em
seguida, com a chegada de Néstor Kirchner ao poder em 2003 e a continuidade dada

por sua esposa Cristina Kirchner a partir de 2007.

O Estado na América Latina, em especial nos dois paises estudados, ndo se
alinhou as concepcgdes neoliberais na década de 2000 por mecanismos e dindmicas
internas que se legitimaram em disputas e acordos entre os campos da politica e o da
técnica, configurados, no caso brasileiro, apds o periodo de estabilizacdo de precos,
por um novo cendario de superavits no setor publico e pela necessidade de ampliacéo
de politicas sociais e investimentos em infraestrutura, e, no caso argentino, pela
preméncia de um novo caminho, onde o Estado pudesse retomar seu papel de
garantidor da ordem social e econdmica em uma sociedade alquebrada pelas décadas

neoliberais.

1.2. Estrutura da Tese

A tese esta dividida em seis capitulos principais, na seguinte sequéncia: esta
introducdo, um capitulo sobre o Estado contemporaneo e suas fungdes, um capitulo
sobre o planejamento governamental no Estado contempordneo, um capitulo

comparativo historico sobre o planejamento governamental no Brasil e na Argentina,
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um capitulo sobre os modelos vigentes de planejamento nos dois paises, contendo a
andlise das diretrizes e objetivos estratégicos expressos nos planos elaborados desde
0 ano 2000, e a conclusdo. Ressalta-se que nos anexos da tese, além dos quadros-
sinteses da comparacao historica do planejamento nos dois paises e da analise dos
planos, encontra-se o resumo das entrevistas realizadas com atores afetos ao tema do
planejamento na Argentina. Tais entrevistas ajudaram a conformar um panorama

atual sobre a atividade de planejamento naquele pais.

Nesta introducdo, apresenta-se 0 escopo da tese, seus principais pontos de
reflexdo, o recorte temporal e suas implicacdes nos objetos de pesquisa, a estrutura
do documento, o objeto tedrico, 0 objeto tedrico-empirico, 0 porqué de comparar
Brasil e Argentina, a metodologia comparativa utilizada e as hipoteses principal e

secundaria.

O capitulo sobre o Estado contemporaneo tem trés partes. A primeira aborda
a discussdo teorica feita por Norberto Bobbio sobre as esferas do ndo-Estado, com
foco na esfera econdmica e coloca a dicotomia Estado minimo versus Estado
maximo como fundamento das tipologias de funcBes do Estado apresentadas na
terceira. A segunda parte do capitulo discute o tema do Estado e sua legitimidade de

atuacéo.

O capitulo sobre o planejamento governamental no Estado contemporaneo
estd dividido em cinco partes, onde se abordam: a natureza do planejamento
governamental, seu desenvolvimento no Estado moderno, sua contextualizagio
histérica no mundo e na América Latina, a questdo do planejamento como atividade

legitima de Estado e os elementos constitutivos do planejamento governamental.

O capitulo comparativo sobre o planejamento governamental no Brasil e na
Argentina trata da trajetéria do planejamento no Brasil e na Argentina: da construcéo

do Estado aos dias atuais.

O penultimo capitulo faz uma reflexdo comparada do atual momento dos dois

paises em relagdo a atividade de planejamento e, em uma segunda parte, analisa
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classificacéo feita para as diretrizes e objetivos estratégicos expressos nos planos, a

luz da tipologia apresentada no capitulo sobre o Estado.

Por fim, a conclusdo busca sintetizar os resultados da pesquisa e delinear os
desafios faltantes para uma melhor compreensdo do tema do planejamento
governamental no Século XXI.

1.3. Contextualiza¢do do Objeto Teorico

Pode-se dizer que o objeto tedrico sobre o qual esta pesquisa reflexiona é
abstrato em sua natureza. Abstrato por pertencer ao campo das grandes ideias
estruturantes das sociedades modernas. Objeto que nasce no ocidente europeu pés-
feudalismo, consolida-se nos séculos XVI a XVIII com o colonialismo, e que
irrompe precocemente, repleto de adaptacdes peculiares, na América Latina. E de
uma teoria genérica do Estado Nacional que a tese trata, embora o objeto teorico-

empirico aborde, no caso concreto, Estados latino-americanos.

A partir das reflexdes tedricas de Norberto Bobbio em “Governo, Estado,
Sociedade”, a tese trabalha com uma concepcdo de Estado de cunho liberal, isto €, a
partir da utilizacdo de teorias filiadas a tradicdo de pensadores que contrapdem o
Estado ao individuo. Sob esta perspectiva, 0 Estado seria 0 mecanismo social

legitimado para impor regras aos individuos nas diversas esferas sociais.

Desta feita, o trabalho preocupa-se, na questao tedrica central, com entender a
atuacdo do Estado contemporéneo, tendo como ponto de partida as esferas da vida
em que o Estado regula a acdo individual, sejam elas de ordem econémica ou

espiritual, no sentido amplo do termo.
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1.4. Contextualizacao do Objeto Teorico-Empirico

O objeto tedrico-empirico da pesquisa, ao redor do qual orbitam as questdes
inerentes a este trabalho, € o planejamento governamental. Sob um olhar
idealizado, o planejamento governamental é o projeto de futuro de médio e de
longo prazo de determinada sociedade, a ser implementado com a utilizagdo do
aparelho estatal, cujo processo de construcdo € referendado pelas instituicoes
democraticas. Ele pode resultar tanto de discussbes legislativas como de
negociacdes com governos subnacionais e tem por base, normalmente, a plataforma
de campanha de um governo eleito pelo voto popular. O planejamento
governamental, embora liderado pela politica, deve se expressar nos mecanismos
legais-burocraticos do Estado, o que Ihe confere uma racionalidade legitimadora para

a acao.

Em uma visdo imperfeita de causalidade, como qualquer uma que busque
uma relacdo direta entre 0s processos democraticos e a acdo de governo, o
planejamento governamental pode ser visto como a expressdo formal da vontade da
maioria dos eleitores. Ele se exprime, frequentemente, por meio de um plano, que é a
explicitacdo de suas promessas de acdo. Representa anseios estratégicos de futuro
que extrapolam a mera alocacdo de recursos. Coloca a vista conflitos de classe e

necessidades de modificacfes nas estruturas da sociedade.

Sob um ponto de vista formal, muitas vezes é visto como uma peca literéria
(em palavras, oracOes, sentidos) de um orcamento. Nesta perspectiva é, em ultima
instancia, a explicacdo legitimadora do poder de tributar do Estado. Funciona
também como um espaco de disputa politica, mas que deve ter regras e

procedimentos legais que sdo requisitos para a sua validade.

Em outra instancia, na esfera do cotidiano politico e burocratico, onde se
exercem 0s micro-poderes, também ali instalam-se processos, rotinas e

procedimentos que definem no planejamento governamental seu ciclo de vida, onde
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constam 0s momentos de elaboracdo, de implementacdo, de acompanhamento e de

revisdo de um plano.

O planejamento governamental também pode ser o espaco de poder e acao de
uma burocracia especializada, responsavel pela formalizacdo do plano como
proposta que vai ao legislativo e como sistema de regras a serem seguidas pelos

orgaos implementadores das politicas.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988° prevé a existéncia de um plano
plurianual com vigéncia de quatro anos a ser enviado pelo Presidente da Republica
ao legislativo para ser apreciado e ter validade a partir do segundo ano de mandato
do governo eleito. Resumidamente, pode-se dizer que a prescricdo de um plano
plurianual na constituicdo brasileira buscou organizar as despesas publicas, de forma
a contemplar a racionalizacdo dos gastos, estabelecendo um horizonte temporal
minimo de projetos explicitados no plano, com manifestas intencBes de
redistribuicdo regional para seu orcamento, mas que favoreceram, quando da
implementacdo das regulamentagdes indicadas no texto constitucional, o controle e a

I6gica fiscal.

A funcéo central de planejar, embora mais organizada, ficou mais atada a
contrapesos burocraticos que privilegiam os processos e o dominio do discurso
técnico por boa parte do funcionalismo envolvido na administracdo do plano. No
Brasil, o planejamento de longo prazo, para além dos quatro anos da regra
constitucional, vem sendo tratado de forma erratica, por algumas iniciativas para as
quais ndo se tem continuidade*, uma vez que tais iniciativas sdo pouco consideradas,

guando da elaboracdo dos planos plurianuais.

® O Artigo 165 da Constituicdo de 1988 determina que ao Poder Executivo compete elaborar projeto

de lei que estabelece o plano plurianual, além de outros instrumentos de organizacao do gasto publico.

* E o caso do Projeto Brasil em 3 Tempos, de 2004, que a partir de exercicios prospectivos, propunha

horizontes de curto (2007), médio (2015) e longo prazo (2022) para o Brasil.
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A Argentina, por sua vez, ndo possui em sua constituicdo um ordenamento
para que se faca um planejamento publico completo para um periodo minimo de
anos. Existem, sim, a partir de 2003, planos setoriais nacionais que ndo formam um

unico plano, mas que obedecem as diretrizes do governo eleito para cada area.

Bernazza (2006) afirma que desde o Plan Trienal para la Reconstruccion y la
Liberacion Nacional para o periodo de 1974 a 1977 ndo houve outra experiéncia de
planejamento nacional na histéria argentina®. Nos anos neoliberais®, houve planos
locais de desenvolvimento que enfatizaram a gestdo técnica da administracdo estatal
e prescreveram acOes para o desenvolvimento baseadas nas orientagdes dos
organismos internacionais de crédito, desvinculando-as de um projeto politico de

alcance nacional.

Apesar das diferencas de trajetdria, pode-se notar que ambos 0s casos
resultaram, nos anos 1990, em uma logica de freios a acdo estatal. Os anos 2000
foram marcados pela retomada de investimentos publicos, com mais énfase na
segunda metade da década. Tais iniciativas depararam-se, no caso brasileiro, com o
engessamento da maquina estatal, por meio de seus mecanismos legais de
planejamento — como o proprio PPA, seus sistemas estruturantes (de tecnologia da
informacdo e orcamentario) e seus processos pouco alinhados as realidades dos
Orgdos executores das politicas —, 0 apego de uma burocracia especializada a um
modelo de racionalidade contabil, mas de pouca serventia a gestdo, e 0s entraves
legais paralelos de apoio ao Controle que foram se criando desde a Constituicdo de
1988.

> Héctor Cordone, em entrevista concedida ao autor da tese (constante do Anexo I11), classificou o
Plan Nacional de Desarrollo 1987-1991 como um exercicio de planejamento elaborado com grande

acurdcia, ndo tendo sido implementado devido as contingéncias impostas pela crise fiscal e a divida.

® Esta separacéo histérica de um periodo classificado como neoliberal é bem presente nos debates
politicos e académicos na Argentina. Daniel Garcia Delgado, da Flacso da Argentina, expds ao autor

da tese esta classificacdo em entrevista (constante do Anexo I11).
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Na Argentina, as capacidades institucionais viram-se debilitadas apds a
moratdria de 2002 e o pais tem apresentando queda relativa em alguns indices de
qualidade de vida ao longo dos dltimos vinte anos’. Todavia, pode-se afirmar que a
criagdo do Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios em
20038 — transferindo para esta instituicdo atribuicdes provenientes de outros 6rgaos,
como, por exemplo, as do Ministerio de Economia (energia e comunicacfes) —
significou uma mudanga no modo de atuacdo do Estado, dando sinais de uma

retomada da atuacdo governamental para além da regulacdo econémica.

Se houve, como afirma-se aqui, a descontinuidade em relacéo aos paradigmas
neoliberais dos anos 1990, marcantes nos governos Menem na Argentina e Collor e
FHC, no Brasil, este trabalho observa, nas dinamicas que envolvem o planejamento
governamental, as mudangas ocorridas nos anos 2000, que propiciaram maior
legitimidade a agdo estatal. Tais movimentos dizem respeito, além dos mecanismos
formais de planejamento, como os que existem no Brasil, as maneiras encontradas
pelos governos para contornar a rigidez da logica fiscal, a exemplo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento, ou mesmo as acbes politicas para desnaturalizar no

aparelho do Estado praticas condizentes com o contexto neoliberal.

Outro entrave enfrentado pela retomada da acdo estatal foi a constatacdo de
que o Poder Executivo perdeu, em ambos os paises, ao longo de 20 anos,
capacidades técnicas de planejamento governamental e projetos, principalmente pela

extincdo ou enfraquecimento de Orgaos especializados no planejamento e pela ndao

" Em 2007, a Argentina ocupava o primeiro lugar entre os paises da América do Sul no ranking de
IDH da ONU, e o 38° lugar entre todos os paises. Em 2013, o Chile ocupa a primeira posi¢do na AL,
tendo a Argentina caido para a 452 posicdo na lista geral. O Brasil estd na 85? posi¢do geral e é 0 5°

mais bem classificado na América do Sul.

® O Decreto 27/2003 do Poder Ejecutivo Nacional recria um Ministério do Planejamento com funcdes

ativas, principalmente nas areas de infraestrutura.
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reposicdo de pessoal com perfil planejador®, principalmente para os projetos de

infraestrutura®®.

Este trabalho também aponta, em sua parte histérica e na analise de
documentos empiricos, as instituicdes com atuacdo tradicionalmente preponderante
no planejamento governamental, tais como o Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo, Ipea, Secretaria de Assuntos Estratégicos e Casa Civil da Presidéncia da
Republica, no Brasil. Na Argentina, sdo mencionadas as a¢fes do Ministério de
Planificacion Federal, Inversion Puablica y Servicios, do Ministerio de Economia, do
Ministério de Agricultura, Ganaderia y Pesca e da Presidencia de la Nacion, além

de outros 6rgdos preponderantes na funcao de planejar do Estado.

Ao longo do trabalho, alguns assuntos correlatos ao tema sdo ocasionalmente
abordados dentro do texto, como, por exemplo, as caracteristicas mais gerais dos
corpos burocraticos e tecnopoliticos encarregados da elaboracdo dos planejamentos
governamentais e sua relacdo com os governos eleitos. Da mesma forma séo tratados
0s mecanismos de legitimacdo da construgdo dos planejamentos. De maneira geral,
ha no trabalho uma critica da racionalidade, como legitimadora do processo
burocratico de construcdo do planejamento, e da politica como mecanismo que pode

tudo em relacdo a racionalidade.

A comparacdo historica e a analise das funcdes de Estado expressas nos
documentos governamentais, constantes dos Ultimos capitulos, ajudam a entender
ndo s6 como cada pais lidou a partir dos anos 2000 com o tema do planejamento

governamental em termos de modelos institucionais, mas também implica na

° No Brasil existe a carreira de Analista de Planejamento e Orcamento, mas, devido principalmente &
obrigacédo formal do plano plurianual do modelo brasileiro, sua atuago concentra-se no curto e médio
prazo das acBes de governo. Tem um papel muito diferente da tecnocracia do IPEA no auge do
planejamento, no regime militar, cujo contexto exigia uma maior amplitude de atuacéo.

0 Como forma de suprir tal deficiéncia, foram criadas em 2007 as carreiras de Analista e de
Especialista em Infraestrutura. Este corpo burocratico tem atuado nos ministérios setoriais de suas

especialidades e no érgdo central de planejamento do Brasil.
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compreensdo de projetos de poder e de visbes de mundo acerca do papel do Estado,
que resultam em um quadro mais amplo para o entendimento do planejamento
governamental como aglutinador das ideias vigentes na primeira década do Século

XXI sobre o papel do Estado na América do Sul.
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1.5. Por que Brasil e Argentina?

O recorte do “Estado nacional” como objeto teorico ¢ demasiadamente amplo
e vago para caracterizar, a0 menos que seja, uma dimenséo territorial. De forma a
delimitar o lugar da pesquisa, por razdes arbitrarias e também por afinidades e razdes

praticas, escolheu-se trabalhar com Brasil e Argentina.

Brasil e Argentina sdo paises que, além da proximidade fisica, do passado
colonial ibérico e da semelhanca linguistica, viveram dilemas historicos recentes e
tiveram que fazer escolhas institucionais e politicas que interessam as Ciéncias

Sociais. Escolhas que podem ser comparadas para ajudar sua compreens&o.

Da mesma forma, as semelhancas, embora ndo essenciais, ajudam a alinhar
tracos caracteristicos dos perfis das duas nacdes, como 0s momentos politicos
fundamentais para a conformacdo das suas relacOes internas entre sociedade e
Estado. Por outro lado, também suas diferencas delineiam bom terreno para
comparacdo: seus perfis demograficos, suas culturas, seus caminhos p0s-
independéncia e suas trajetorias de construcdo da democracia aportam assuntos

férteis para discussdes que podem ser sistematizadas por analises acuradas.

A escolha dos paises deu-se por um conjunto de caracteristicas gerais que 0s
assemelham ou os diferenciam, mas que os tornam bons casos para o0 estudo
proposto. Dentre as principais razdes para a escolha de Brasil e Argentina estdo: o
fato de serem ambos latino-americanos e federalistas; de suas economias serem as
mais pujantes da América do Sul; de atuarem como principais parceiros na regiao; de
terem momentos histéricos semelhantes e comparaveis; e de terem apostado no
século XX em estratégias desenvolvimentistas com significativo papel para o

planejamento governamental, especialmente o planejamento central.

Talvez dentre as diferencas possam-se destacar o perfil demografico; as

escolhas institucionais feitas nos anos 1990 e suas repercussdes no seculo XXI; e as
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diferentes trajetorias econdmicas e sociais. De forma breve, no Quadro | abaixo,

encontram-se alguns dados de diversas naturezas que explicitam recortes

comparaveis concernentes ao tema do planejamento governamental em ambos 0s

paises:

Quadro | — Caracteristicas Descritivas

CARACTERISTICAS DESCRITIVAS

CARACTERISTICA

BRASIL ARGENTINA

Territorialidade Juridica

Estado Nacéo

Forma de Governo

Democracia Republicana desde 1889. | Democracia  Republicana  desde
1816.

Organizacdo Administrativa

Federalista (26 estados e 1 Distrito| Federalista (23 provincias e 1 Cidade

Federal) Autdnoma)

Populagdo

193.946.886 pessoas (IBGE - 2012) |41.117.096 pessoas (INDEC - 2011)

Historia recente

Economia dominada por elites agrario-exportadoras no inicio do Século XX.
Planos econdmicos desenvolvimentistas com foco na estratégia de
substituicdo de importacbes a partir da crise de 1929. Ditadura militar
influenciada pelos EUA entre os anos 1960 e 1980, como forma de contrapor
a ameaca soviética na guerra fria. Elites beneficiarias do Estado.
Hiperinflagdo dos anos 1980. Renascimento democrético e reformas
administrativas pautadas pelo consenso de Washington. Privatiza¢bes nos
anos 1990. Politicas econdmicas (fiscais e monetarias) que visavam ao ajuste
das contas publicas, mas com estratégias diversificadas. Implantacdo de
racionalidades no gasto publico. Reformas do Estado com pontos em comum
referentes a privatizacdo de empresas estatais e resultados diversos em
relacio & profissionalizagdo  burocratica. Retomada de projetos
desenvolvimentistas, a partir dos anos 2000, com fortalecimento do papel do
Estado.

Recorte temporal

Primeiros doze anos do Século XXI

Objetos de pesquisa

O planejamento governamental como espago de expressdo dos papéis do
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CARACTERISTICAS DESCRITIVAS

CARACTERISTICA

BRASIL ARGENTINA

Estado. As escolhas estratégicas nos planos como espago para essa expressao
de papéis. A racionalidade, legitimidade e operacionalizagdo do
planejamento governamental. As relagdes entre 0s governantes e a
burocracia nos processos de planejamento. Revisdo histérica do
planejamento no mundo e nos dois paises. Os modelos atuais de
planejamento. O planejamento como técnica: diferentes visdes sobre o que é
planejar (o planejamento econdmico-normativo, o planejamento situacional e
0 planejamento participativo). A necessidade de intervir nas estruturas
sociais no planejamento latinoamericano. As disputas ideoldgicas a respeito
do papel do Estado concretizadas nas leis, regulamentos, processos de
planejamento e sistemas de informagdo. A ideia de causalidade expressa e
implicita nos mecanismos institucionais legitimadores dos processos de
planejamento: do suposto nascimento nas plataformas de campanha a
elaboracdo, execucdo, avaliagdo e revisdo dos processos por burocracias

especializadas e corpos tecno-politicos. A disputa entre plano e orgamento.

Papel do Estado

Propenso a ampliagdo da regulagdo |Propenso & regulacdo econbmica,
econdmica, indutor de grandes obras|indutor de grandes obras de
de infraestrutura e executor de|infraestrutura e executor de politicas
politicas  estruturantes  (educacdo, | estruturantes (educacdo, saude e
salde, previdéncia e banda larga). |previdéncia). Reestatizante  de
N&o abriu mao da producdo de bens e |setores estratégicos, como o da
servicos (bancos, e produgdo de|aviagdo civil e o energético.

petrdleo).

Atores

Burocracia (carreira tipica de Estado |Politicos e nomeados politicamente.
para cuidar do planejamento: Analista | Auséncia de um projeto weberiano
de Planejamento e Orgamento), | de burocracia.

Politicos e nomeados politicamente.

Referencial Teérico

Planejamento  Governamental: vieses econdmico, legal-burocratico,
administrativo e sociolégico; Estado; papel do Estado; discussdo sobre
racionalidade e legitimidade da organizacdo burocratica e suas formas de

atuar; diversidade vs. convergéncia institucional; diversidade do capitalismo.
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CARACTERISTICAS DESCRITIVAS

CARACTERISTICA

BRASIL

ARGENTINA

Marco Legal

Constitucional e Leis Especificas

Leis Especificas

Instrumentos

Programa de Governo, Plano

Plurianual e Agendas Prioritérias;

Programa de Governo, Orgamento,

Planos Setoriais.

Sistemas de Tecnologia da SIGPLAN, SIDOR, SIOP, SIAFI. SIDIF
Informacgao
Instituicdes Ministério do Planejamento, Ministério de Planificacién Federal,

Orcamento e Gestdo; Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica , Casa Civil, IPEA.

Inversién Puablica y Servicios,
Ministério de Economia y Finanzas
Pablicas, Ministério de Agricultura,

Ganaderia y Pesca

1.6. A Comparagéo na Tese

A metodologia comparativa proposta para a tese aproxima-se da perspectiva

orientada ao contraste, descrita por Theda Scokpol e Margaret Somers, onde a

comparacao histérica serve mais para ressaltar as diferencas entre os casos estudados

do que propriamente produzir e testar novas teorias generalizaveis. Nesta estratégia,

os pesquisadores que optam por este caminho “make use of comparative history to

bring out unique features of each particular case included in their discussions, and

to show how these unique features affect the working-out of putatively general social

processes”. (Scokpol e Somers, p. 178)

Na pesquisa sobre o planejamento governamental no Brasil e na Argentina

busca-se, como na descricdo feita pelas autoras citadas, trabalhar com conceitos

sociologicos

“universais”,

como as 1ideias

weberianas

sobre racionalidade,
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legitimidade e burocracia. Também construiu-se uma tipologia de func@es do Estado
para facilitar o entendimento da comparagdo: “Above all, contrasts are drawn
between or among individual cases. Usually such contrasts are developed with the
aid of references to broad themes or orienting questions or ideal-type concepts”.

(Scokpol e Somers, p. 178)

Além disso, a revisao bibliografica sobre o tema funciona tanto como fonte de
informacdes, como para formular comparagbes com outras concepcgdes sobre o
planejamento governamental em outros tempos histéricos, proporcionando, assim,
comparagdes diacronicas intrasistémicas e trans-sistémicas. De toda maneira, a
caracteristica principal da parte empirica da pesquisa € ser sincronica, por ater-se ao
periodo especifico do Século XXI, e ser trans-sistémica, pela comparacdo entre dois

paises.

Procura-se, no entanto, dirimir os problemas apontados pelas autoras na
perspectiva orientada ao contraste, quais sejam: o fato de que alguns casos concretos
de pesquisas deste tipo usualmente utilizarem-se de teorias ndo explicitas ao longo
do trabalho, de sua tendéncia a tornarem-se meramente descritivas, de valerem-se de
uma cronologia estritamente ordenada e mesmo de impedirem o desenvolvimento de
argumentos tedricos explicativos: “Of course the price paid in Contrast-oriented
comparative histories is that descriptive holism precludes the depelopment of
explanatory arguments (...). Worse yet (if not all) works of Contrast-oriented
comparative history actually smuggle implicit theoretical explanations into their

case accounts”. (Scokpol e Somers, p. 193).

As teorias mais amplas presentes no trabalho encontram-se no debate a
respeito do papel do Estado — que tem entre suas principais vertentes a discussdo
econbmica entre liberais classicos e keynesianos e a discussdo a respeito de
liberdades individuais versus vontade coletiva, aléem da literatura sobre o Estado
desenvolvimentista e as novas analises sobre os paises em desenvolvimento. Procura-
se explicitar ao longo do trabalho as teorias as quais se vinculam as reflexbes a

respeito dos processos de planejamento.
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No que tange a analise dos dados, pode-se dizer que esta pesquisa aproxima-
se mais de uma pesquisa de carater qualitativo e comparativo, ndo generalizante. O
trabalho busca investigar diferengas e caracteristicas peculiares dos processos de
planejamento de Brasil ¢ Argentina: “Muchas de las cosas que interesan a los
investigadores sociales y a sus audiencias son importantes, no debido a sus
caracteristicas generales, como su tamafio o su grado de jerarquia, sino debido a su

importancia histérica o cultural”. (Ragin, p.38)

Os dados que fazem parte da pesquisa foram obtidos por meio da literatura
disponivel, dos planos de governo, dos dispositivos legais que amparam as praticas e
processos de planejamento, dos sistemas a eles vinculados, de entrevistas com atores
chaves, bem como da experiéncia profissional do autor da tese como servidor
publico™. Assim, buscou-se atingir o que Charles Ragin enfatiza como sendo o
principal papel de qualquer que seja 0 método escolhido: “The problem is not to
show which methodology is best but to explore alternative ways of establishing a

meaningful dialogue between ideas and evidence”. (Ragin, p. viii).

10 autor da tese é da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental desde
2000. Trabalhou na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo do Brasil entre 2008 e 2011, quando integrou o grupo responsavel
por fomentar mudancas no modelo de planejamento brasileiro, que resultou no PPA 2012-2015. Esta
experiéncia foi apresentada no painel “Gestdo do Conhecimento para o Planejamento
Governamental”, no XV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, ocorrido em Santo Domingo, na Republica Dominicana, entre os dias 9 e 12

de novembro de 2010. (http://www.clad.org/congresos/congresos-anteriores/xv-congreso-clad)
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1.7. Objetivos e Hipdteses

A tese tem como objetivos principais: fazer uma reflexdo a respeito dos
objetos tedrico e tedrico-empirico, quais sejam: o Estado contemporaneo e o
planejamento governamental, com énfase na construcdo tedrica e historica destes
objetos; apresentar um conjunto de tipos de funcbes do Estado que sirvam como
instrumentos de analise dos diversos modelos de planejamento governamental e de
politicas publicas em geral; cotejar as trajetorias dos planejamentos governamentais
de Brasil e Argentina; aplicar o conjunto de tipos de funcbes do Estado aos planos
pesquisados; e comparar as caracteristicas dos modelos vigentes em ambos o0s paises,
a luz das impressdes colhidas nas entrevistas com atores envolvidos™® com o tema,

bem como da experiéncia profissional do autor da tese.

A partir da constatacdo de uma maior preponderancia dada ao papel do
Estado no Século XXI em ambos os paises, a hipotese principal da tese é a de que
0s objetivos estratégicos explicitam-se nos planos de governo e que nestes e no
conjunto de politicas abarcadas por estes planos, sejam setoriais ou nacionais,
estdo expressos diversos tipos de fungdes do Estado que podem ser classificadas
dentro de um espectro que vai de uma extremidade mais minimalista a outra

mais interventora.

Como hipétese secundaria, tem-se que os tipos de fungdes presentes nos
planos analisados indicam que os planejamentos vigentes de Brasil e Argentina
expressam diretrizes e objetivos que distanciam-se da concepcdo minimalista de
Estado, indicando um vasto escopo de atuacdo estatal, legitimado tanto pelos

processos democraticos, como pelo arcabouco legal vigente em ambos os paises.

2As notas das entrevistas realizadas com atores envolvidos com o tema do planejamento encontram-

se no Anexo I1 desta tese.
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Além dos objetivos gerais e das hipoteses acima descritos, a tese também
busca, por meio da comparacgéo da atividade de planejamento dos governos centrais
de Brasil Argentina, ressaltar as caracteristicas politicas e racionais-burocraticas de
cada pais nessa atividade e explicita uma reflexdo a respeito do Estado, a partir da
analise do planejamento como um processo mais amplo de desenvolvimento em cada

nacao.

Uma vez que a historia dos dois paises ressalta especificidades sobre a
formagéo do Estado e sobre os modos e objetivos de utilizacdo do planejamento
governamental, a tese também explora como o Estado legitima suas acdes na
contemporaneidade, por meio da interpretacdo do funcionamento dos processos de

planejamento, dos seus marcos legais e das instituicbes de governo.

Parte-se do pressuposto de que é possivel identificar tipos de funcbes do
Estado nas diversas diretrizes e objetivos das politicas publicas explicitadas nos
documentos formais dos planos de governo, nos quais se atém a pesquisa empirica
do trabalho. Sabe-se que estas fun¢des do Estado, de maneira geral, também estéo
refletidas nas legislagdes e regulamentos da atividade de planejar, nas praticas
cotidianas da administracdo publica, nos sistemas que lIhes servem de apoio e nos
seus processos burocraticos, embora o trabalho ndo tenha enfatizado a reflexdo

empirica sobre estes elementos.

Muitas das politicas derivadas do planejamento seguem visdes de Estado nem
sempre lineares. As politicas especificas, chamadas setoriais, também tém suas
trajetorias historicas e naturezas diferenciadas. Uma politica industrial, por exemplo,
é diferente de uma politica previdenciaria no seu modo de ver e expressar o papel do
Estado. As vezes, elas fazem parte de um plano de governo que as centraliza em uma
l6gica de atuacdo governamental. Outras vezes, como no caso argentino, estdo

diretamente ligadas a uma estratégia setorial.
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A tese buscou associar politicas publicas a cada diretriz e objetivo estratégico
analisado nos planos™. Foram escolhidas as politicas industriais, de comércio
exterior, agricola, de infraestrutura e sociais (com foco na diminuicdo da
desigualdade), por serem, tradicionalmente, os instrumentos mais utilizados nas
atividades de planejamento de governo. Sabe-se, por exemplo, que ndo se consegue
fazer uma efetiva politica industrial sem também tratar de uma politica de ciéncia e
tecnologia e a0 mesmo tempo de uma politica de educacdo. E que também uma
politica agricola depende de uma politica de crédito e de outra que promova

instrumentos de seguro contra riscos.

Portanto, a escolha destas politicas como elemento de analise ndo tem a
pretensdo de determinar um ndcleo mais importante de politicas pertencentes a
atividade de planejamento governamental, mas apenas fornecer uma porta de entrada
para analise dos tipos de fungdes de Estado expressas no planejamento. No caso
brasileiro, as diretrizes e objetivos estratégicos sdo requisitos da elaboragdo dos
planos plurianuais, de onde parte a analise. Quanto a Argentina, as diretrizes e

objetivos foram identificados nos planos setoriais.

No préximo capitulo sera abordado o objeto tedrico, com o intuito de, a partir
de uma perspectiva que contrapde o Estado e o individuo, construir uma tipologia de
funcdes do Estado a ser aplicada na parte empirica da tese: na analise das diretrizes e
objetivos estratégicos expressos nos planos formais de governo de Brasil e Argentina

elaborados no Século XXI.

1% Segunda coluna dos quadros do Anexo 1.
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2. 0 ESTADO CONTEMPORANEO E SUAS FUNCOES

Este capitulo busca delimitar o escopo da teoria a respeito do Estado que é
utilizada na tese. Opta-se por uma aproximacdo das correntes liberais do Estado por
estas contraporem o0 Estado ao individuo. Tal dicotomia permite observar que o
tamanho do Estado determina o quanto ele avanca sobre as esferas econémica e
espiritual da vida, tendo como base o trabalho de Norberto Bobbio. Também discute-
se a legitimidade de atuacdo do Estado, a partir do seu conceito minimalista
elaborado por Max Weber. A partir dai prescrutam-se novas formas e tamanhos
possiveis para o Estado contemporaneo, pela apresentagdo de uma tipologia de
funcdes associadas a um espectro que vai de um Estado minimo a um Estado

mMaximo.

2.1. Teoria do Estado

Esta tese encontra-se sob o guarda-chuva tedrico das analises sobre o Estado
moderno. Do vasto campo de estudos que tem como foco o Estado, o presente
trabalho utiliza a delimitacdo conceitual que entende a organizacdo humana
denominada Estado como aquela que, surgida do fim do feudalismo europeu pela
unificacdo de poder em grandes espagos territoriais, deu origem ao que s@o hoje os

paises nacionais.

Faz-se necessario notar que tal perspectiva pode ter um viés ocidental por ndo
dar énfase, na definicho do escopo do Estado que é utilizada no trabalho, a

importancia historica das nagbes do Oriente e do mundo isldmico para a
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consolidacdo das instituicdes do Estado, tal qual como este é entendido nos dias

atuais.

Entretanto, ndo s6 por motivos de simplificacdo conceitual adere-se a uma
definicdo de Estado restrita a0 mundo ocidental pos-feudalismo. Também é mais
relevante para a tese esta demarcacdo porque os paises dos quais o trabalho faz
investigacdo empirica sdo Estados cuja formacdo deriva da acdo dos Estados

europeus.

Ainda que as trajetorias historicas de Brasil e Argentina possam ser
ressaltadas com o intuito de diferenciar as duas nagdes, as caracteristicas comuns,
como o fato de terem sido colbnias de exploracdo que tornaram-se paises
independentes — mimetizando tipos de organizacéo estatal em moldes, se ndo de todo
europeus e estadunidenses, espelhados neles em boa parte —, aproximam o objeto
tedrico da tese, o Estado, de sua conformagdo ocidental. Ademais, também ¢é
inegavel que tal concepcdo influenciou também a constituicdo organizacional dos
Estados atuais do Oriente, como produto da hegemonia europeia, a partir do
mercantilismo no Século XVI, e do Ocidente, de forma geral, durante todo o Século
XX.

A tese também se atém aos pontos de vista tedricos que definem o Estado a
partir de sua relagdo com os individuos, mais especificamente, as teorias de filiacdo
liberal que entendem o Estado como organizacao formada a partir do consentimento
dos individuos. Tal aquiescéncia pode ser compreendida como a busca do bem
comum, seja porque o individuo, conhecendo os males de estar sujeito Unica e
exclusivamente a sua capacidade de se impor o tempo todo perante 0s outros
individuos, resolve abdicar de sua parcela de liberdade em favor de um ente que
garantira o direito de todos, seja porque vé a priori o Estado como “uma instituigdo
favoravel ao desenvolvimento das faculdades humanas, ao progresso civil, uma civil

society no sentido setecentista do termo”. (Bobbio, p. 127).
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Carnoy coloca gque no contexto do colapso do feudalismo, que cedeu lugar ao
absolutismo, e, logo em seguida, a hegemonia burguesa, foi “que se desenvolveu a
teoria do Estado liberal, baseada nos direitos individuais e na agdo do Estado de
acordo com o 'bem comum' a fim de controlar as paixdes dos homens, possibilitando

que seus interesses se sobreponham a essas paixoes.” (Carnoy, p.23)

Embora admitindo a importancia de outros enfoques a respeito do tema, como
as analises de vertente marxista que veem no Estado um instrumento de dominagéo
de classe, a presente tese atém-se a uma discussdo de natureza classica-liberal, onde a
relacdo Estado-individuo é a que permeia as analises a respeito dos tipos de funcGes

do Estado expressos no planejamento governamental.

Reconhece-se, porém, o Estado como espaco de disputa politica onde grupos
lutam para a implantacdo de seus interesses pela acdo legitimada do Estado. Ainda
assim, importa dizer que a acdo executada por meio da luta politica de determinado
grupo de interesse, ao fim e ao cabo, tem consequéncias para os individuos. A acao

estatal sempre adentra esferas onde sua legitimidade é constante objeto de disputa.

Também sob o guarda-chuva desta concepgéo classica-liberal, interpreta-se o
Estado para além de uma abordagem unicamente juridica, que por si SO é
minimalista, no sentido de restringir o Estado a uma capacidade exclusiva de emitir
leis e garantir o cumprimento do aparato legal. Para esta tese, interessa a natureza das
politicas publicas que, nas democracias liberais, sdo constantemente foco de debates,

e cujo molde define o escopo da acdo legitima do Estado sobre o individuo.

Tais definicdes sobre o que pode e deve fazer o Estado expressam-se na
atividade de planejamento governamental que, nos dois paises pesquisados, tem uma
trajetdria vinculada a superacao dos entraves a chegada de um capitalismo moderno.
O objeto tedrico-empirico deste trabalho é analisado a partir da concepcéo de Estado

classica-liberal subjacente a sua histéria.
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Vérios campos do saber tém o Estado como objeto de suas analises. Se por
um lado, o Direito limita sua visdo de Estado a um instrumento utilizado por um
grupo para manter o poder, sobre determinada populagdo, dentro de um territério, e
ndo se preocupa com os fins que esta dominacdo pretende legitimar, por outro, a
Ciéncia Politica esta fundamentada em axiomas da economia neocléssica e tem como

pressuposto de suas investigacdes a abstencdo de juizos de valor.

A tese preocupa-se com a legitimidade da existéncia do Estado, tornada real
pelos fins a que este se propde. Tal intuito aproxima-se mais das visdes classicas da
Filosofia Politica, da Economia Politica e da Sociologia do que da Ciéncia Politica

tradicional e do Direito Positivo.

2.1.1. Estado Minimo e Estado Méaximo: as Esferas do ndo-Estado

As concepgdes sobre o papel do Estado apresentadas nesta tese sao coerentes
com a dicotomia Estado minimo versus Estado méximo. Estes polos ideais opostos
funcionam como marcos delimitadores para a identificacdo de uma tipologia de

fungdes do Estado.

Trabalha-se com uma terminologia de carater tipoldgico de variantes de
fungdes do Estado, ndo restrita ao economicismo. Tal tipologia é delimitada nas
fronteiras dos desenhos institucionais escolhidos pelos Estados para lidar com a
esfera do ndo-Estado. Reflete a preocupacao dos tedricos da Sociologia Econdmica e
dos neo-institucionalistas com a relagdo das instituicOes e o capitalismo. A pesquisa
ocupa-se das razbes de ser do Estado, expressas nas politicas publicas, cujas

diretrizes e objetivos estdo explicitados nos planejamentos governamentais.
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Norberto Bobbio define o ndo-Estado como 0 espaco pertencente ao
individuo tradicionalmente separado da esfera de a¢do do Estado. O ndo-Estado tem
duas dimensdes: a esfera econdmica e a esfera religiosa, esta Ultima entendida em um

sentido amplo, abarcando as crencas espirituais e filosoficas (Bobbio, p. 121).

No mundo antigo a dimensdo econdmica era compreendida como aquela em
que o individuo age como bem entender, sem a interferéncia do Estado, seja para a
manutencdo do lar, seja para buscar a riqueza. A dimenséo religiosa (espiritual), por
sua vez, é a que abriga as crencas religiosas, espirituais e filosoficas.

Desde a antiguidade, o ndo-Estado aparece como salvaguarda do individuo
perante o Estado, que frequentemente tenta entrar neste espago: “A presenga do ndo-
Estado, em uma das duas formas ou em ambas as duas, sempre constituiu um limite
de fato e de principio, na realidade objetiva e nas especulacbes dos escritores

politicos, a expansdo do Estado” (Bobbio, p. 122)

Se na idade média europeia, a Igreja buscava controlar o poder espiritual a
partir da definicdo do que era correto e deixava a condugdo dos assuntos terrenos
para 0s reinos, na idade moderna, o poder viu-se, sob as novas relacdes sociais
estabelecidas pelo capitalismo industrial, diante da importancia crescente da esfera

econdmica dos individuos.

Além da secularizacdo ja consolidada, com a revolucdo burguesa e a difusdo
dos valores liberais, o Estado ideal, para a ideologia vigente no Século XIX, passou a
ser o que menos interviesse nos assuntos econdmicos. “Este duplo processo pode ser
também descrito, da parte do Estado, como processo de desmonopolizacdo do poder

ideologico de um lado, e de desmonopolizacio do poder econdémico de outro”.
(Bobbio, p.125)

Entende-se o Estado minimo como aquele que menos invade o ndo-Estado.
N3o interfere nas decisdes econdmicas e nas crencas dos individuos. E o Estado

liberal classico por exceléncia. E laico, age como garantidor da ordem interna,
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defende a nagdo contra os inimigos externos, zela pela liberdade individual e aplica a
justica. O Estado méximo, por sua vez, seria aquele que mais interfere nas esferas

econdmica e espiritual dos individuos.

No limite, o Estado maximo é um Estado total que, na esfera espiritual,
“preocupa-se com 0 comportamento religioso dos proprios suditos e com este
objetivo Ihes controla os atos externos, as opinides, 0s escritos, impedindo qualquer
manifestagdo de dissenso e perseguindo os dissidentes” e, na esfera econdmica,
“advoga para si o direito eminente de regular a produgdo dos bens ou a distribui¢do
da riqueza, facilita certas atividades e obstaculiza outras, imprime uma direcdo ao

conjunto da atividade econdmica do pais.” (Bobbio, p.124)

Um outro tipo de variacdo do Estado maximo € o dos Estados comunistas do
Século XX, que ndo reconheciam a propriedade privada, controlavam a producéo e
buscavam extirpar o mito religioso, tentando substitui-lo pela crenca materialista

oficial adotada pelos detentores do poder.

Os dois extremos, Estado minimo e Estado mé&ximo, funcionam como polos
ideais que balizam os tipos de funcBes do Estado que a tese prescruta (Figura 1).
Estas funcdes estdo sempre a invadir as esferas do ndo-Estado em maior ou menor
grau, nas mais das vezes na esfera econdmica, mas também na espiritual, entendida

de forma ampla.
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Figura 1 — DimensGes do Nao-Estado

Estado
Maximo

Estado N'a g ado
Minimo

Elaboracdo prépria. Baseado em Estado, Governo, Sociedade, de Norberto Bobbio.

A discussdo sobre os limites do quanto é legitimo o Estado adentrar as esferas
do ndo-Estado constituiu boa parte dos debates politicos e econémicos de todo o
Século passado, principalmente apds a crise de 1929, e se estende aos dias atuais. Os
desenhos institucionais, as reformas de Estado e as politicas publicas de vérias
naturezas, entre outras instancias de debate politico, lidam permanentemente com a

questdo do tamanho do Estado e de sua legitimidade de atuacéo.
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2.1.2. O Estado e sua Legitimidade de Atuacao

Weber escreveu que ndo se deveria definir uma instituicdo politica, das quais
0 Estado € uma delas, a partir dos fins a que esta se propde, uma vez que todo e
qualquer objetivo pode ser abarcado por este tipo de organizacdo. Para Weber, a
legitimidade do Estado estava na obtencdo do monopdlio da violéncia legal, o que

poderia ser utilizado para os mais diversos fins:

“2. Nao ¢ possivel definir uma associa¢ao politica — mesmo o 'Estado’ — com referéncia ao
fim de sua 'acdo da associagdo'. Desde os cuidados do abastecimento de alimentos até a
protecdo das artes ndo existe nenhum fim que as associa¢Bes politicas ndo tenham
perseguido, em algum tempo, pelo menos ocasionalmente, e desde a garantia da seguranca
pessoal até a jurisdicdo, nenhum que tenham perseguido todas as associagdes. Por isso, 0
carater 'politico’ de uma associacgdo s6 pode ser definido por aquele meio — as vezes elevado
ao fim em si — que néo € sua propriedade exclusiva, porém constitui um elemento especifico

e indispensavel de seu carater: a coagéo fisica.” (Weber, 1994, p.34)

Trata-se de uma definicdo minimalista que ndo coloca juizo de valor sobre o
que € legitimo. Por este ponto de vista, uma ditadura poderia ser legitima, porque
eficiente € na manutencdo do poder. A definicdo weberiana de Estado aproxima-se
da juridica, que enfatiza a exclusividade na feitura e aplicacdo das leis. A diferenca

estd na linguagem econdmica aplicada na descri¢do de Weber.

O exame do Estado em Weber tem relacdo direta com o cenario de seu tempo.
Para este autor, a organizagdo racional mais importante de suas andlises era o
mercado, quando comparado as diversas formas de comunidade, que vao das mais

restritas, como a familia, até as mais abrangentes, como a associagdo comunal:
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“A todas as formas de comunidade até aqui examinadas, que em regra envolvem uma
racionalizacdo apenas parcial de sua acdo social, sendo de resto muito diversas quanto a sua
estrutura — mais ou menos amorfa ou socializada, mais ou menos continua ou descontinua,
mais ou menos aberta ou fechada — se contrapde agora, como arquétipo de toda acédo social, a

relagdo associativa por troca no mercado.” (Weber, 1994, p. 419)

O Estado para Weber seria a forma mais bem acabada de dominacdo de sua
época. Nas palavras de Johannes Winckelmann, organizador de “Economia e

Sociedade”:

“Revela-se, assim, na estruturacdo do texto da grande Sociologia de Max Weber, em sua
forma auténtica, seu elemento compositor geral: a ampliacdo continua da esfera das formas
sociais de acdo, relacdo e organizagdo e, com isso, a ampliacdo das unidades de sentido
sociologicamente relevantes. E, por conseguinte, é também evidente que tanto histérica
quanto sistematicamente reservaram-se para coroamento da obra sociolégica completa, a
anélise e exposicdo da instituicdo do Estado racionalmente constituido, como ultima forma

de dominagao, por enquanto.” (Weber, 1994, p. xxiv)

Martin Carnoy, no Ultimo quarto do Século XX, observa que apesar da
importancia dada ao Estado por Weber, este ndo era o ponto principal de suas
analises. O mesmo podendo ser dito de outros autores do fim do Século XIX e
comeco do XX, quando o Estado ndo era o protagonista na ordem econdmica e social

vigente:

“Até os anos 30, a forga propulsora das sociedades capitalistas residia na producdo da
empresa privada. O setor de producédo privada, e ndo o Estado, era a fonte dessa energia e o
setor privado da economia era o centro da mudanca social. Assim, Ricardo, Marx, Weber,
Durkheim e Marshall puderam discutir o Estado como um elemento importante, porém,

certamente ndo como o elemento central, em suas andlises sociais. (...) Esse ndo ¢ mais o
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caso. Os pontos de vista tradicionais do século XIX (e do periodo precedente) sdo
anacrodnicos, embora continuem a dominar nosso modo de pensar sobre 0 que é e como

deveria ser o setor publico.” (Carnoy, 2001, p.10)

Deve-se ao contexto histérico vivido por Weber sua concep¢do minimalista
do Estado como instrumento de dominacdo. Reconhece-se a importancia da definicéo
restrita ao monopdlio da violéncia, aliada a concepgéo juridica que determina os trés
elementos constitutivos do Estado: “o povo, o territério e a soberania” (Bobbio,
1987, p. 94). Observe-se, porém, que a violéncia legal como lastro da dominacgdo ha

muito tornou-se invisivel em sociedades complexas:

“Formas legais correspondem, em todos os tempos, a estrutura da sociedade. (...) O poder
que confere forca aos titulos legais e direitos de propriedade ndo € mais diretamente visivel
nos tempos modernos. Em proporcdo ao individuo, ele é tdo grande, sua existéncia e a
ameaca que dele emana sio tdo axiomaticas que raramente é submetido a teste. E esse o
motivo por que ha uma tendéncia tdo forte a considerar a lei como algo que dispensa
explicacdo, como se tivesse sido baixada pelos céus, um 'Direito’ absoluto que existiria
mesmo sem o apoio dessa estrutura de poder ou se a estrutura de poder fosse diferente.”

(Elias, 1993, p. 61)

Devido aos desenvolvimentos histéricos do Século XX, a legitimidade da
acdo do Estado em sociedades contemporaneas reside, portanto, ndo somente na
capacidade de editar leis e fazé-las serem cumpridas pela ameaca do monopdlio da
violéncia, mas em todo um jogo politico complexo de debates quanto a expanséo e
retragdo do Estado frente ao ndo-Estado. As visdes de mundo dos governantes e de
seus partidos nos Estados contemporaneos dialogam o tempo todo com a questdo

sobre 0 que deve e o0 que ndo deve fazer o Estado.
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A preocupacdo com a legitimidade da atuacdo baseada nos fins a que o
Estado se propde €, na realidade, mais antiga do que as defini¢des restritivas. Talvez
por uma influéncia da economia neoclassica e do positivismo juridico, ou mesmo por
uma busca de um ascetismo cientifico, as definicdes socioldgicas do Estado
influenciadas por Weber deixaram de lado os propositos das acbes do Estado

enquanto objeto de analise de sua legitimagdo:

“Com o advento do positivismo juridico, o problema da legitimidade foi completamente
subvertido. Enquanto segundo todas as teorias precedentes o poder deve estar sustentado por
uma justificacdo ética para poder durar, e portanto, a legitimidade é necesséria para a
efetividade, com as teorias positivistas abre caminho a tese de que apenas o poder efetivo é
legitimo (...) Deste ponto de vista, a legitimidade é um puro e simples estado de fato. (...)
No ambito do positivismo juridico (...) o tema da legitimidade tomou uma outra dire¢@o, ndo
mais aquela dos critérios axiolégicos mas a das razdes da eficAcia da qual deriva a
legitimidade. (...) Nesta diregdo pde-se a célebre teoria weberiana das trés formas de poder
legitimo. Weber p6s-se o problema nédo de elencar os varios modos com os quais toda classe
politica procurou a todo tempo justificar o proprio poder, mas de individualizar e descrever

as formas histéricas do poder legitimo (...)” (Bobbio, p. 92)

O Século XX, porém, trouxe a tona novas teorias e praticas econdmicas que
recolocaram 0s objetivos da acdo estatal no centro da discussdo sobre sua
legitimidade. Ao final do milénio passado, o foco do debate estava no tamanho do
Estado, dado o contexto do fim da experiéncia historica do bloco comunista e da

crise fiscal dos paises em desenvolvimento.

A onda de reformas privatizantes e institucionais que abarcou boa parte do
mundo ocidental buscava superar o paradigma burocratico — pelo menos em discurso
— e tinha como ponto central a questdo sobre o que deveria e ndo deveria fazer o
Estado, sob grande influéncia do pensamento neoliberal, que pendia para restri¢do da

acdo estatal.
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No Século XXI, entretanto, devido principalmente as crises financeiras do
final da primeira década e do comego da segunda, a discussdo sobre a a¢do estatal foi
reposicionada, inclinando o debate para uma maior atuacdo do Estado, ou pelo
menos para a admisséo de que defini¢bes a priori e fora de contexto sobre o que deve

ou ndo fazer o Estado nao ddo conta de explicar a realidade:

“Con demasiada frecuencia, el debate acerca del papel del Estado, ya sea en relacién con el
sector empresarial privado o con las organizaciones de la sociedad civil, se ha esterilizado
como consecuencia de una discusion abstracta y, por lo tanto, inconducente. La razén es
simple, pero poderosa. No existe posibilidad alguna de delimitar las esferas de actuacion de
una manera general, sin referencias precisas a tiempo y lugar y, sobre todo, sin considerar

la historia y el desenvolvimiento de cada una de esas instituciones.” (Martin, p.15)

No contexto de uma sociedade complexa e globalizada, a legitimidade da
acao estatal passa necessariamente pela discusséo dos fins a que o Estado se propde,
validados pelo jogo politico e pelas instituicdes. Esse processo de legitimacdo esta
refletido no ordenamento juridico e nas institui¢des, dentre elas a atividade racional

do planejamento governamental.
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2.1.3. Tipologias de Func@es do Estado

As funcbes do Estado reconhecidas pelos escritores classicos estdo ligadas ao
poder exclusivo de manter a ordem interna, de defender o territorio contra inimigos
externos, de editar e zelar pelo cumprimento das leis e, ainda, de tributar de forma
monopolistica a populacéo.

No Estado liberal tipico, estas funcbes restringem-se a garantia da liberdade
econémica: “the maintenance of law and order to prevent coercion of one individual
by another, the enforcement of contracts voluntarily entered into, the definition of the
meaning of property rights, the interpretation and enforcement of such rights, and

the provision of a monetary framework” (Friedman, 2002, p. 27).

Pode-se dizer que estas funcBes classicas e liberais de cunho econdmico
compdem um substrato minimo de papéis gerais que sao inerentes a qualquer Estado.
As definicbes minimalistas, juridica e econdmica, ajudaram a delimitar o escopo
desses papéis gerais, mais amplos e genéricos, que sdo ancorados no monopolio do

uso da forga e da edicéo e do poder de fazer cumprir as leis.

Para esta tese, estes papéis mais amplos (classicos e liberais) sdo os requisitos
basicos que qualquer Estado possui para aplicar e legitimar outras funcdes gerais
mais ampliadas, expressas em funcdes especificas, que dao origem as politicas
publicas e aos diversos desenhos institucionais de cada sociedade. Nas funcdes
especificas reside o debate sobre o quanto pode o Estado invadir a esfera dos

individuos, e de que forma.

As funcdes do Estado expressam-se nas muitas atividades exercidas pelo
Estado contemporaneo. Estdo inscritas no aparato legal e nas préaticas das institui¢coes
publicas. Fazem parte de um corpo que aumentou significativamente seu tamanho
desde a expansdo dos direitos dos individuos, das crises econémicas e das lutas

ideoldgicas nos ultimos dois séculos.
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Estas funcdes definem ndo apenas o que é permitido ao Estado fazer, mas
também como ele deve atuar na implementacao de politicas publicas. Nos paises que
tém planejamentos governamentais compreensivos — isto €, que buscam abarcar e
explicitar toda a atividade de governo — tais funcdes estdo descritas nas pecas legais e

nas praticas cotidianas de planejamento.

Conceitualmente encontram-se divididas entre as esferas econémica e
religiosa (espiritual) do ndo-Estado, com mais presenca na primeira; e podem ser
distribuidas em um espectro cujos extremos sdo o Estado minimo e o Estado
méaximo, onde, no primeiro, atuam sob as prerrogativas dos papéis classicos e
liberais, buscando zelar pelo maior grau de liberdade possivel dos individuos e, no
segundo, proliferam funcGes especificas na copiosa quantidade de politicas publicas
abarcadas pelo Estado.

Neste trabalho, sdo identificados cinco tipos cinco tipos gerais de fungdes do
Estado distribuidos entre a dicotomia “Estado minimo-Estado-maximo™: Funcoes
Cléssicas e Liberais (requisitos béasicos do Estado); Funcbes de Estabilizacdo
Econdmica; Funcbes de Regulacdo Econdmica; Funcgdes de Intervencdo na Estrutura
Social; e Funcdes de Producdo Direta de Bens e Servigos. A Figura 2 abaixo busca
representar esta tipologia, na qual as funcdes posicionadas no circulo central
aproximam-se conceitualmente do Estado-minimo liberal classico e as funcgdes
posicionadas no circulo exterior sdo pertinentes com a definicdo de um Estado-

maximo.
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Figura 2 — Tipos Gerais de Funcdes do Estado
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Elaboracédo prépria, baseada na expansdo das atividades do Estado, consolidada no Século XX.

Para cada tipo geral de funcdo do Estado, buscou-se identificar funcbes
especificas, mais aproximadas das politicas publicas, que representassem as formas
possiveis de atuacdo do Estado contemporaneo, em conformidade com a dicotomia
proposta. O Quadro Il abaixo apresenta estas funcdes especificas, que estdo
associadas a cada uma das funcbes gerais, em um espectro onde as fungdes
posicionadas mais acima no quadro aproximam-se conceitualmente do Estado-
minimo liberal classico e as func¢des posicionadas mais abaixo séo pertinentes com a

definicdo de um Estado-maximo.
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Quadro Il — Funcg6es Gerais e Funcdes Especificas do Estado

Tipos Gerais de Funcdes do Estado

Funcdes Classicas e
Liberais (requisitos basicos
do Estado)

Funcdes de Estabilizacdo

Econdmica

Funcdes de Regulacéo

Econdmica

Funcdes de Intervengéo na

Estrutura Social

Funcdes de Producéo
Direta de Bens e Servicos

Funcobes Especificas do Estado

- Manuten¢do da ordem interna; Defesa do territdrio contra inimigos externos; Relagdo politica e comercial com outros
paises; Definicdo e aplicacdo da justica; Edicdo das leis e zelo pelo seu cumprimento; Tributacdo da populacdo para
manutencao da estrutura necessaria ao aparato estatal; Garantia da liberdade econémica individual; Prevencdo da coercéo de
um individuo sobre outro; Garantia da execu¢do de contratos aos quais as partes aderiram voluntariamente; Definicdo e
interpretacdo do significado dos direitos de propriedade, bem como a garantia de sua execucdo; Provisdo de uma moeda

padréo.

- Execucdo das politicas fiscal e monetaria; Manutencdo da estabilidade econdmica; Controle da inflagdo; Protecdo da
moeda; Administracdo da divida do Estado; Manutengdo de reservas de riqueza; Busca do pleno emprego; Busca do

crescimento econdmico.

Garantia da livre concorréncia; Garantia do fornecimento de servigos basicos essenciais a sociedade; Fomento financeiro e
tributario as atividades produtivas; Intervencdo para correcao de falhas de mercado; Definicdo de pre¢cos minimos e maximos
em mercados regulados; Definicdo de padrdes minimos de prestacdo de servigos de interesse publico; Zelo pela estabilidade
financeira dos agentes econdmicos prestadores de servicos de interesse publico; Definigdo de regras, aplicacdo de sancoes e
decisdo sobre conflitos em atividades econdémicas de interesse publico; Regulagdo de questdes transversais (mormente

externalidades econémicas).

Regramento e provimento da educacdo, da saide e da moradia como direitos dos individuos; Diminui¢cdo da pobreza
(garantia de renda minima de cidadania, combate a fome); Garantia de direitos difusos, coletivos, individuais e homogéneos;
Redistribuicdo de Ganhos e Perdas Econdmicos e Sociais (redistribui¢do de renda, diminuicéo da desigualdade); Redefinicéo
de papéis entre diversos grupos da sociedade; Promocgdo regionalizada do desenvolvimento; Busca do aumento da
produtividade (via capacitacdo, dominio de novas tecnologias e incremento de capital produtivo).

Producdo de matérias-primas por industrias de base de controle estatal; Produgdo de bens de capital por empresas estatais
com fins de promocéo da industrializagdo; Fornecimento de servigos de forma direta pelo Estado em mercados entendidos

como monopolios naturais.

Elaboracéo propria, a partir da reflexéo sobre as atividades executadas no &mbito do Estado.
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Os tipos gerais representam gradacOes da atuacdo do Estado sobre o ndo-
Estado. A direita de cada tipo geral, na Gltima coluna, estio elencadas funcdes
especificas. A tipologia ndo busca ser exaustiva nem excludente, mas apenas
indicativa das funcOes abarcadas pelo Estado e de como elas adentram mais ou
menos a esfera do ndo-Estado. A partir dessas caracterizacdes, foram classificadas e
analisadas as diretrizes e 0s objetivos expressos nos planejamentos governamentais

de Brasil e Argentina (Anexo II).

Na classificagdo proposta, as fungdes de natureza social encontram-se mais
préximas do Estado maximo e abarcam tanto a esfera econdbmica como a espiritual,
uma vez que podem ter como objetivos — além da promocao das tradicionais politicas
publicas de salde, educacdo e moradia — cuidar da memdria, da identidade, da
preservagdo e do desenvolvimento de uma cultura nacional, por exemplo, e, ao
mesmo tempo, buscar dirimir assimetrias econdmicas e promover a justica social,
representadas explicita ou implicitamente em algumas funcgdes especificas da funcéo

genérica de intervencdo na estrutura social.

Os tipos de funcdes de Estado acima descritos materializam-se na acdo do
Estado por meio de politicas publicas, normalmente organizadas em torno de
demandas da sociedade ou de saberes constituidos. Na presente tese, nos quadros
(Anexo Il) que classificam as diretrizes e objetivos expressos nos planos também
tentou-se associar tais componentes do planejamento a politicas publicas
tradicionalmente ligadas ao desenvolvimentismo: politicas de industrializacéo,

agricolas, de comércio exterior, de infraestrutura e sociais.

No proximo capitulo sera abordado o objeto tedrico-empirico, com o intuito
de debater suas caracteristicas principais, sua natureza, sua vinculacdo com o Estado
Moderno, sua histéria no mundo e na América Latina, sua legitimidade e seus

elementos constitutivos.
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3. O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO ESTADO
CONTEMPORANEO

Este capitulo busca abordar os aspectos intrinsecos ao planejamento
governamental, ao apresentar as origens desta atividade como préatica racional
nascida do contexto iluminista, que deu origem, entre tantos outros saberes, as
Ciéncias Sociais. Também discute a sua relacdo com a natureza humana, por meio da
apresentacdo de autores que tratam da questdo no ambito da Filosofia e das Ciéncias
Sociais. Em uma segunda parte trata da trajetoria da atividade de planejamento no
contexto da evolucdo dos direitos e das disputas ideoldgicas sobre a natureza do
Estado. Em um terceiro momento trata das variantes reais de planejamento em suas
circunstancias historicas. Especifica-se também seu percurso na América Latina. Na
quarta secdo do capitulo, discute-se a legitimidade do planejamento no Estado
contemporaneo e, por fim, trata-se, na quinta parte, dos elementos constitutivos desta
atividade. No ambito da tese, este capitulo almeja apresentar o escopo de elementos

subjacentes ao objeto tedrico-empirico.

3.1. Reflexdes sobre a natureza do Planejamento

Esta tese tem como objeto tedrico-empirico o planejamento governamental,
considerado como atividade legitima e racional do Estado contemporaneo. A histéria
do planejamento e a importancia de suas variantes na consolidacdo do Estado
constituem um campo especifico de investigagdo para vérias perspectivas das
Ciéncias Sociais. No que tange a sua praxis — seus documentos, suas regras,

processos e sistemas, resultantes da interacdo entre atores —, o planejamento fornece
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material empirico para a pesquisa social, cujos enfoques podem prover diferenciadas

compreensdes sobre este fendbmeno peculiar do mundo contemporaneo.

O planejamento é uma maneira de explicitacdo das razdes de existir do
Estado-nacdo. Em suas expressdes formais, declaradas pelo governo e referendadas
por um parlamento, encontram-se ideias legitimadas a respeito do escopo da a¢édo do
Estado sobre os individuos. Nas democracias, 0s planos, orcamentos e politicas
publicas sdo espagos de declaracdo sobre o que pode e deve fazer o Estado em
relacdo aos individuos, de forma consentida e validada por estes, por meio de

mecanismos de participacdo imperfeitos.

Cabe ressaltar que o planejamento governamental tem, em seu nascedouro,
imbricadas relacdes com algumas das ideias fundantes das Ciéncias Sociais, como a
Fisiologia Social, de Saint-Simon, e a Fisica Social, de Auguste Comte (Friedmann,
2006: p.70 e 90). Tal ideério foi o que, pela primeira vez no mundo ocidental,
abarcou a possibilidade de utilizacdo da ciéncia e da técnica para a modificacdo da
sociedade rumo ao seu progresso. O progresso, como fruto inexoravel da ciéncia,
fazia parte de certa ideologia evolucionista da época, cujas origens estavam no
[luminismo, com seu projeto de emancipac¢do do individuo por meio da razdo. Em

defesa desse periodo, Rouanet lembra:

A llustracéo foi, apesar de tudo, a proposta mais generosa de emancipacdo jamais oferecida
a0 género humano. Ela acenou ao homem com a possibilidade de construir racionalmente o
seu destino, livre da tirania e da supersticdo. Propds ideais de paz e tolerancia, que até hoje
ndo se realizaram. Mostrou o caminho para que nos libertdssemos do reino da necessidade,
através do desenvolvimento das forgas produtivas. Seu ideal de ciéncia era o de um saber
posto a servico do homem, e ndo o de um saber cego, seguindo uma légica desvinculada de
fins humanos. Sua moral era livre e visava uma liberdade concreta, valorizando como
nenhum outro periodo a vida das paix0es e pregando uma ordem em que o cidaddo nao fosse
oprimido pelo Estado, o fiel ndo fosse oprimido pela religido, e a mulher ndo fosse oprimida

pelo homem. Sua doutrina dos direitos humanos era abstrata, mas por isso mesmo universal,
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transcendendo os limites do tempo e do espaco, suscetivel de apropriagdes sempre novas, e

gerando continuamente novos objetivos politicos. (Rouanet: p. 27).

No Século XVIII europeu, as ciéncias naturais eram o paradigma a ser
imitado pelos campos de conhecimento nascentes com a modernidade. Pensavam o0s
primeiros tedricos da sociedade que, se havia leis para a biologia, deveria haver leis
para as organizagdes humanas que, se compreendidas pelos cientistas sociais,
poderiam tornar-se conhecimento Util para o aperfeicoamento da civilizacdo. Era o
que propugnava Saint-Simon, ao vislumbrar uma “corte de assessores cientificos,
com os talentos necessarios para calculo e formula¢do” que descobririam as “leis
basicas do movimento histérico” e, com isso, auxiliariam os “verdadeiros promotores

da nova sociedade, os industrialistas”. (Friedmann, p.88)

Se por um lado, o paradigma das ciéncias bioldgicas foi de grande influéncia
para o planejamento, também o imaginario da engenharia — no caso especifico de
Saint-Simon: o pensamento da escola politécnica francesa, nascida apos a Revolugéo
de 1789 — estabeleceu um modelo de racionalidade aplicada que foi ao encontro dos

anseios progressistas da época:

“O engenheiro tipico, com seus pontos de vista, ambi¢des e limitagdes caracteristicas, foi
aqui criado. Aquele espirito sintético que ndo reconheceria o sentido de nada que néo tivesse
sido construido propositadamente, aquele amor pela organizacao que brota das fontes gémeas
das préticas militares e da engenharia, a predilecdo ascética por tudo que tenha sido
construido conscientemente, em detrimento de qualquer coisa que simplesmente cresceu, foi
0 elemento acrescentado — e, com o passar do tempo comecgou a substitui-lo — ao ardor

revolucionario dos jovens politécnicos”. (Hayek, apud Friedmann, p. 79)

E dificil a tarefa de apresentar uma Unica definicdo sobre o que seja

“planejamento”, uma vez que, desde suas origens Saint-Simonianas, esse campo do
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conhecimento e da acdo humanos subdividiu-se nas mais variadas correntes, em um
espectro que abarca desde os pensadores conservadores, que, no seu cientificismo,
“se consideram técnicos, ou mais eloquentemente, 'tecnocratas', que servem aos
centros de poder existentes — grandes empresas privadas ¢ o Estado”, até os radicais
que buscavam “a transformagao ou a transcendéncia das relacdes de poder existentes
na sociedade civil” (Friedmann, p. 76 e 101). Esta tese, porém, ndo trata de todo e
qualquer planejamento. O adjetivo “governamental” delimita o escopo de uma

definicdo condizente com os objetivos do trabalho.

Sendo o planejamento uma atividade da natureza humana — que, em um
significado simplista, nada mais é do que a de tentar projetar o futuro —, planejar, no
ambito do individuo, é o processo de analisar e buscar influir em variaveis das
muitas esferas da vida, de forma racional, de modo a determinar
acontecimentos vindouros. Talvez seja inerente ao ser humano pensar e agir
visando ao alcance de objetivos. Jeremy Bentham concebeu a ideia do céalculo do
prazer e da dor como o mecanismo aplicado pelos individuos para prever

antecipadamente a utilidade de qualquer acéo:

“l. Nature has placed mankind under the governance of two sovereign masters, pain and
pleasure. It is for them alone to point out what we ought to do, as well as to determine what
we shall do. On the one hand the standard of right and wrong, on the other the chain of
causes and effects, are fastened to their throne. They govern us in all we do, in all we say, in
all we think: every effort we can make to throw off our subjection, will serve but to
demonstrate and confirm it. In words a man may pretend to abjure their empire: but in
reality he will remain subject to it all the while. The principle of utility recognises this
subjection, and assumes it for the foundation of that system, the object of which is to rear the

fabric of felicity by the hands of reason and law. ” (Bentham: p. 11)
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Weber, por sua vez, descreve quatro tipos de acdo social que orientam a acéao
dos individuos. Dois deles, de cunho racional, sdo condizentes com a descricdo de

um agir que busca moldar um futuro:

“A acdo social, como toda acdo, pode ser determinada: 1) de modo racional referente a fins:
por expectativas quanto ao comportamento de objetos do mundo exterior e de outras pessoas,
utilizando essas expectativas como 'condi¢fes’ ou 'meios' para alcancar fins proprios,
ponderados e perseguidos racionalmente, como sucesso; 2) de modo racional referente a
valores: pela crenca consciente no valor — ético, estético, religioso ou qualquer que seja sua
interpretacdo — absoluto e inerente a determinado comportamento como ftal,
independentemente do resultado; 3) de modo afetivo, especialmente emocional: por afeto ou
estados emocionais atuais; 4) de modo tradicional: por costume arraigado. (Weber, 1994: p.
15).

Habermas assenta sua teoria da acdo comunicativa sobre a dualidade “agir e
falar”. Para este autor, o agir ¢ uma atividade orientada para um fim, por meio da
qual pode “um ator intervir no mundo, a fim de realizar fins propostos, empregando

meios adequados”. (HABERMAS, p. 65).

Ao analisar os pressupostos racionais do uso da linguagem, Habermas vé os
atos de fala como elementos que contém intenc@es, sejam elas de ordem discursiva,
como uma tentativa ampla de pretensdo de validade do que € dito, que ele chama de
“agir comunicativo”, ou mesmo de ordem racional-instrumental, que o autor
denomina “agir estratégico”, cujo proposito consiste em fazer o interlocutor
comportar-se de determinada maneira para o alcance de objetivos pré-determinados.
O primeiro tipo busca o acordo e o entendimento. O segundo, a influéncia e o éxito.
Para além da interagdo entre individuos, também na esfera das organizag®es, o agir
comunicativo e o agir estratégico fazem-se presentes nos procedimentos estruturados
das instituicdes politico-administrativas, entre 0s quais estd a atividade do

planejamento governamental.
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Tomando a simplificacdo de tentar projetar o futuro de forma racional
como uma definicdo bésica de planejamento na esfera individual (ainda que
insuficiente para esgotar assunto tdo complexo), quando a ideia de planejar é
estendida a sociedades humanas e suas instituicdes, outros elementos de discussdo da
filosofia e da ciéncia fazem-se presentes — como, por exemplo, 0 questionamento
sobre a possibilidade de existir algo como uma vontade agregada, delegada pelos
individuos a uma pessoa, ou a um grupo, que passa a tomar decisfes coletivas com

efeitos para todos os seus participantes.

Para os postulantes da economia do bem-estar, por exemplo:

“(...) welfare economics generally focuses on the satisfaction that is produced by achieving
the efficient production of goods and services that individuals can consume. It devotes less
attention to the satisfactions that might come from living in a just society and still less to the
satisfactions that might come from participating in political processes that allowed
individuals to deliberate with others and then express through the institutions of government
a shared idea of a just or virtuous society or what such a society might choose to do in a
particular domain of policy. What is particularly alien to welfare economics is any
‘collectivist' notion that satisfaction could be found anywhere outside an individual's
experience. Individuals — their tastes, preferences, and satisfactions — are always the units of

analysis; families, groups or polities never are.” (Moore, p. 328 e 329)

Da mesma forma, os teoéricos da escolha racional veem como impossivel uma
decisdo ser tomada a partir da agregacdo da vontade de um grupo, a ndo ser por

imposicdo, uma vez que as preferéncias ocorreriam sempre no plano individual:

“(...) so long as minimal assumptions about rationality and the complexity of choice are
granted, no social welfare function exists that is neither imposed nor dictatorial. This

impossibility result (...) had an enormous impact on how rational choice theorists have
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thought about the basic characteristics of democracy and majority rule.” (Green e Shapiro,
p-7)

Carnoy, comentando a obra de Schumpeter, relata pontos elencados por este
autor que enfatizam as diferencas de interesse politico entre os individuos no que

tange a participacéo politica e a democracia:

“Primeiro, ndo existe algo tal como o bem-comum unicamente determinado, com o qual
todas as pessoas poderiam concordar ou deveriam ser levadas a concordar pela forca do
argumento racional; 0 bem comum esta destinado a significar coisas diferentes para pessoas
diferentes. (Schumpeter, p. 251). Segundo, mesmo se as opinides e desejos dos cidadaos
individuais fossem dados perfeitamente definidos e independentes, com 0s quais 0 processo
democratico operaria, e se todos atuassem, a partir deles, com uma racionalidade e uma
exatiddo ideal, isso ndo implicaria necessariamente que as decisfes politicas resultantes desse
processo, com base no material bruto daquelas vontades individuais, representassem qualquer
coisa que em qualquer sentido convincente pudesse ser chamado de ‘a vontade do povo’.
(1942, 254) Terceiro, os cidaddos sdo normalmente mal informados ou desinteressados pelos
problemas politicos, exceto em relagdo aqueles que os afetam diretamente, economicamente.
Nessas situacBes, antes de agir no sentido de bem-comum, eles agirdo com base nos

interesses proprios, individuais.” (Carnoy, p. 50)

Por outro lado, nas sociedades democraticas, as regras da maioria e do
consenso (nos dias atuais, com grande protecdo ao direito das minorias) sdo aceitas
como alternativas possiveis para as tomadas de decisdo que afetam seus cidadaos.

Sobre a democracia, escreve Bobbio:

Fica portanto estabelecido que numa tipologia, como a classica, que distingue as varias
constituicdes acima de tudo com base no critério do nimero dos governantes, existe uma

forma de governo — chame-se ela democracia ou algo diverso — que se caracteriza, frente as
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demais, por ser o governo dos muitos com respeito aos poucos, ou dos mais com respeito aos
menos, ou da maioria com respeito a minoria ou a um grupo restrito de pessoas (ou mesmo
de um s6), e que portanto o conceito de democracia é, na tradicdo dos antigos que chega

ininterruptamente até nés, extremamente simples e constante. (Bobbio, p. 138)

Sobre Estados que tem regras de proporcionalidade para as elei¢des, de forma

a promover o consenso, Dahl analisa:

“(...) la proporcionalidad puede fortalecer el consenso ya no desde el mero interés de las
politicas, sino de la democracia en general. La razon parece ser que la proporcionalidad
procrea pocos perdedores. Permitanme exagerar un poco para aclarar esta cuestion: en un
sistema mayoritario, los Unicos ganadores en las elecciones son aquellos ciudadanos que
pertenecen circunstancialmente a la mayoria; todos los demés ciudadanos, inscriptos en la
minoria derrotada, son perdedores. Por el contrario, en los sistemas proporcionales com
gobiernos de consenso, todos — bueno, casi todos — pueden ganar, acaso no tanto como
esperaban, pero si lo suficiente para dejarlos bdsicamente satisfechos con su gobierno”.

(Dahl, p. 117)

Linz coloca a legitimidade democratica como o requisito que assegura as

nacdes a melhor (menos pior) forma de realizar interesses coletivos:

“a legitimate government is one considered to be the least evil of the forms of government.
Ultimately, democratic legitimacy is based on the belief that for that particular country at
that particular historical juncture no other type of regime could assure a more successful

pursuit of collective goals”. (Linz, p.18)
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O pressuposto de que possa existir uma instituicdo legitima e capaz de buscar
0 bem comum é o que permeia a atuacdo de organizagdes, como a CEPALY, que
propugnam pela preponderancia do Estado na agédo de planejar o futuro. Tal diretriz
apoia-se na suposicdo de vinculacdo entre a vontade popular e a de um governo
empossado, que, a partir disso, teria legitimidade para perseguir os fins almejados

por meios racionais, de forma a promover o aumento do bem-estar para a sociedade:

“El Estado no es Unicamente la mayor y mas compleja organizacion en nuestras sociedades.
Ademas, tiene como hecho singular la representacion de los intereses generales. Por
consiguiente, es el Unico actor con capacidad de encarnar el interés comun y, en tal sentido,
constituye un importate instrumento para articular y canalizar las acciones del conjunto de

los actores sociales.” (Martin, 2005, p. 8)

Os planejamentos governamentais das democracias modernas tém sua
legitimidade embasada nos processos politicos que referendam as acdes do grupo que
ocupa 0 poder. Nestas sociedades, aceita-se que a representacdo politica seja a
melhor maneira possivel de atingir a vontade da populacdo, tanto pela regra da
maioria, quanto pela do consenso. Pressupde-se que o planejamento governamental
exprime a vontade do povo, expressa nas urnas, que escolheu uma plataforma de
campanha para ser executada. Neste modelo idealizado, o parlamento exerce o
controle social do Poder Executivo, responsavel por propor o plano e executa-lo com
0 apoio da burocracia.

Note-se também que, mesmo com os problemas inerentes a realizacdo de uma
vontade consensual em qualquer grupo humano no que tange ao ato de planejar o

futuro, sob um ponto de vista historico mais amplo, é preciso reconhecer que “boa

4 Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe, criada em 1948 pelo Conselho Econémico
e Social das Nacdes Unidas com o objetivo de incentivar a cooperagdo econémica entre 0S seus

integrantes.
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parte do futuro acaba sendo o resultado de agdes humanas deliberadas” e que “uma
sociedade ndo tem alternativa a ndo ser arriscar, ainda que até certo ponto e, na

medida do possivel, em bases racionais”. (Cardoso Jr. e Melo, p.16)

Como observa Carlos Matus, ao tratar do grau de incerteza enfrentado pelos
governantes no intuito de planificar a realidade, a funcdo de planejar encontra-se em
um plano dividido entre os extremos do controle pleno de variaveis e o da absoluta
duvida sobre seus comportamentos, razdo pela qual qualquer plano tem um

componente de aposta no desconhecido:

“O governante pode decidir quanto as variaveis que controla, mas, muitas vezes, ndo pode
assegurar resultados, porque dependem de uma parte do mundo que ndo controla. Essa
dificuldade ndo desanima o intento do homem de governar a realidade por meio de apostas
que, com algum fundamento de céalculo, movem-no a anunciar os resultados de sua agdo. A
politica exige compromissos que se expressam como anuncios de resultados. Um plano é um
compromisso que anuncia resultados, ainda que tais resultados ndo dependam inteira ou

principalmente do cumprimento daqueles compromissos” (Matus, p. 28 e 29)

O planejamento que interessa a esta tese é aquele vinculado ao contexto de
consolidagcdo dos Estados e do capitalismo modernos. Contexto em que a
racionalizacdo do mundo, apontada por Weber, faz-se cada vez mais presente nas
organiza¢bes humanas, onde razdo e racionalidade caminham lado a lado e
legitimam instituicdes. Sendo a burocratizacdo um fendmeno consequente da
crescente racionalizacdo de todas as esferas da vida, o planejamento tem uma forte

faceta de atividade racional-burocrética pertencente as organiza¢fes contemporaneas.

Weber observa o fenbmeno racional-burocratico e o define circunscrito a
acdo possivel dentro de uma estrutura legal, sendo mais desenvolvido em

organizages politicas e eclesiésticas e em modernas institui¢cbes capitalistas:
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“Modern officialdom functions in the following specific manner: 1. There is the principle of
fixed and official jurisdictional areas, which are generally ordered by rules, that is, by laws
or administrative regulations. (...) 3. (...) Bureaucracy, thus understood, is fully developed in
political and ecclesiastical communities only in the private state, and in the private economy,

only in the most advanced institutions of capitalism.” (Weber, 2004, p.50)

No mundo contemporaneo, dirigentes de empresas ou de qualquer outra
associacao humana geralmente utilizam-se de praticas de planejamento com vistas ao
atingimento de seus objetivos. Trata-se da reflexdo sobre os meios e de seu ajuste
para a consecucdo de determinados fins. Organizacgdes de todos 0s tipos, de natureza
privada ou publica, grandes corporacdes ou pequenas firmas; esferas nacionais,
estaduais ou municipais de governos nos diversos poderes, 0rgaos
intragovernamentais, ou mesmo projetos e programas de politicas publicas,
funcionam sob algum tipo estruturado de racionalidade instrumental, geralmente
executado por uma burocracia, cujos objetivos sdo perseguidos por processos de
planejamento com maior ou menor grau de institucionalizagdo. Interessa a esta tese o

planejamento governamental da organizagéo do Estado-nagéo.

3.2. O Desenvolvimento do Planejamento no Estado Moderno

O Estado moderno foi definido por Weber como “um agrupamento de
dominacdo que apresenta carater institucional e que procurou (com éxito)
monopolizar, nos limites de um territdrio, a violéncia fisica legitima como
instrumento de dominio e que, tendo esse objetivo, reuniu nas maos dos dirigentes 0s
meios de gestdo” (Weber, 2011: p. 62). Desse monopodlio deriva seu poder de

administrar a justica e tributar os individuos.
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O Estado-nacdo evolve da fragmentacdo feudal europeia, ao centralizar o
poder, no absolutismo, e ao dividi-lo organizadamente, na democracia parlamentar.
Nesse processo, 0 Estado consolida-se como a mais importante organizacao politica
humana, domina o Século XX e atravessa o Milénio ainda como o principal padrdo

institucional de estrutura de poder.

Entretanto, cada vez mais, e principalmente, apds a década de 1930, a
legitimidade do Estado ndo ficou circunscrita a eficAcia da manutencdo da
exclusividade do uso da violéncia. Weber rechacava a ideia de conceber o Estado a
partir dos fins que este pudesse perseguir, dai sua definicdo ser restrita a capacidade

de exercer o poder.

As mudancas ocorridas no Século XX, porém, consolidaram o Estado como
instituicdo central para a atividade econdmica capitalista. Este passou a ter que bem
justificar suas acOes e seus gastos, tendo que explicita-los para uma sociedade cada
vez mais aberta, em um contexto de continua ampliacdo das fun¢Bes governamentais
e dos mecanismos democraticos de legitimacdo de suas acdes. O aumento das
funcbes do Estado ocorre paralelamente, e como consequéncia, da ampliacdo dos
direitos dos individuos a partir do final do Século XVIII, se estendendo para além do

continente europeu.

J& no século XIX, em muitos paises, comeca-se a debater a ideia de direitos
sociais. Novas politicas pablicas surgem para atender a esses direitos. Se antes a
educacdo era um privilégio de poucos, com o advento da modernidade, a educacgédo
de massa passa a ser obrigatoria e de responsabilidade do Estado. O mesmo acontece
com a previdéncia social, que a partir da luta pelos direitos dos trabalhadores,

comeca a ter sua oferta e regulacdo feitas pelo poder pablico.

A respeito deste avango sobre as muitas esferas da vida, Bourdieu identifica
na violéncia simbolica, exercida pelo Estado nas suas novas fungbes, como a de
educar as massas, o fator naturalizador de sua atuagdo: “E sobretudo por meio da

Escola que, com a generalizacdo da educacéo primaria durante o seculo XIX, exerce-



66

se a acdo unificadora do Estado na questdo da cultura, elemento fundamental da

construcdo do Estado-nagao”. (Bourdieu, p. 106)

Muitas fungdes, antes inexistentes, passam a ser exercidas pelo Estado, seja
pela execucdo direta pelo aparato estatal ou pela regulamentacdo legal das obrigacoes
e direitos dos entes privados em determinadas atividades. Oferecer a protecdo de um
individuo contra o outro, ou contra inimigos externos, passa a nao ser suficiente para
garantir o que se coloca como direito dos individuos com a crescente democratizacéo

dos paises.

Por outro lado, se o escopo do Estado cresce paralelamente com a ampliagao
dos direitos individuais, suas novas fungbes passam a ser constantemente
questionadas e devem ser legitimadas pelos governos junto aos parlamentos,
consolidados como representantes da sociedade. O exemplo mais gradual e sem
rupturas deste movimento de fortalecimento do poder Legislativo é o caso inglés,
que, por meio da lenta divisdo de poderes entre a aristocracia e a burguesia moldaram

a moderna democracia capitalista:

“Talvez o mais importante legado do passado violento fosse o fortalecimento do Parlamento
a custa do rei. O facto de o Parlamento existir significava que havia uma instituicdo flexivel
gue constituia ndo s6 uma arena a qual podiam ser trazidos novos elementos sociais a medida
gue as suas exigéncias aumentavam, como também um mecanismo institucional para a

resolucdo pacifica dos conflitos de interesses entre esses grupos”. (Moore Jr., p. 51)

Uma definicdo de planejamento governamental que busque, sob a légica
das democracias modernas, enfatizar suas caracteristicas racionais e
burocréaticas deve conseguir sintetizar as seguintes propriedades: a funcéo de
planejar deve ser a de explicitar escolhas de futuro pactuadas pela sociedade
para um determinado momento de sua histéria; o poder de tributar deve

demonstrar e validar os fins para os quais é exercido no plano de governo; o
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Estado deve perseguir objetivos legitimos e ofertar produtos e servicos em troca
do dinheiro que é tirado dos individuos; o governante deve ter um plano
inteligivel sobre como utilizar os montantes arrecadados ao longo do tempo de
seu mandato e, além disso, contribuir para o aperfeicoamento de um plano de
longo prazo, pactuado constantemente com a sociedade para além das disputas
partidarias; estes planos devem obedecer a processos racionais de elaboragéo,

implementacao e revisdo periddicos, com o apoio de burocracias especializadas.

O planejamento governamental, entretanto, ndo se limitou em seu
desenvolvimento histérico a configurar-se como peca de explicitacdo racional dos
gastos publicos. Em muitas sociedades, ele foi investido de um carater utdpico e
transformador, seja pela adocdo de uma perspectiva evolucionista, seja pelo anseio
de criar novas relagcbes de poder. O planejamento ndo ficou imune aos sonhos
contidos nas ideologias e problemas reais dos Ultimos dois séculos. Seu exercicio foi
considerado atividade relevante para muitas nacdes das mais variadas orientacdes
politicas. Para alguns paises, configurou-se como projeto nacional, razdo de ser da

propria existéncia do Estado.

Também tem sido objeto constante de disputas ideoldgicas em sua trajetoria,
por ser instrumento da acdo do Estado sobre os cidaddos. A critica de cunho mais
libertario aponta que o planejamento governamental €, na melhor das hipoteses, um
mecanismo ineficiente de alocacdo de recursos que, ao fim e ao cabo, diminui o bem-
estar geral e a liberdade dos integrantes de uma sociedade. Como observa Milton
Friedman: “Collectivist economic planning has indeed interfered with individual
freedom”. (Friedman, p.11)

Para os liberais de perfil economicista, o planejamento seria, portanto, uma
tentativa imperfeita de controlar forcas reguladas pelas leis da oferta e da demanda
existentes no mercado, com inevitavel perda de liberdade para os individuos. Uma

outra visdo liberal de cunho politico, ainda mais contraria a existéncia de
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planejamento, além de classifica-lo como instrumento do coletivismo, considera sua

natureza como totalitaria:

“The various kinds of collectivism, communism, fascism, etc., differ among themselves in the
nature of the goal toward which they want to direct the efforts of society. But they all differ
from liberalism and individualism in wanting to organize the whole of society and all its
resources for this unitary end and in refusing to recognize autonomous spheres in which the
ends of the individuals are supreme. In short, they are totalitarian in the true sense of this
new word which we have adopted to describe the unexpected but nevertheless inseparable

manifestations of what in theory we call collectivism” (Hayek: p. 100).

Os que o analisam com mais benevoléncia, consideram o planejamento
governamental como um mecanismo de coordenacdo da sociedade para o
atingimento mais rdpido de determinados fins, notadamente de objetivos de
desenvolvimento econémico e social, que podem se realizar sob determinadas
condices historicas. E o que expressam Fritz e Menocal quando analisam o Estado

desenvolvimentista:

“A developmental state may not be possible or needed in all circumstances, and it is always
a time-bound device to launch a period of more intense development. It is a model that has
the benefit of being based on the historical experience of a range of countries rather than

predominantly on theoretical concepts”. (Fritz e Menocal: p. 548 e 549)

Ainda assim ndo deixam de reconhecer que, historicamente, o planejamento
desenvolvimentista foi mais bem sucedido em ambientes de baixo grau de

democracia:
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“Historically, many developmental states have been based on various forms of non-
democratic political regimes: monarchies in nineteenth-century Europe, capitalist
dictatorships in South Korea and Taiwan, and communist authoritarian regimes in
contemporary China and Vietnam. (...) there is also little doubt that building developmental
states in a democratic context does bring with it particular challenges which for the most
part Asian and other historic success stories did not face. For one thing, democracy has an
inherent tendency to disperse power and slow down decision-making processes, and it also
makes the state less autonomous and less insulated from societal demands”. (Fritz e
Menocal: p. 536 e 537)

Em ambientes democréticos, para além de um planejamento impositivo a
atores privados, o desenvolvimentismo deve construir capacidades de coordenacgédo
entre os agentes, de modo a evitar o rentismo e a captura ineficiente do Estado, e
também, principalmente, deve ser capaz de fomentar a participacdo pela incluséo de
demandas de amplos setores da sociedade, de modo a obter legitimidade. Como

observa Moisés Balestro:

“O Developmental State necessita de mecanismos de coordenacgdo entre a diversidade de
atores que concorrem para 0 desenvolvimento. Além disso, ele precisa ter a capacidade de
equilibrar os interesses sociais, combinando a eficiéncia econémica com a prote¢do social.”

(Balestro, p. 94)

Nos anos 1930 do Século XX, Karl Mannheim preocupou-se com a criacao
de um planejamento de carater democratico, no qual haveria um papel relevante para
os intelectuais, cuja posicdo privilegiada deveria ajudar a sociedade a evitar 0s
horrores da guerra e do totalitarismo. Diferia do planejamento comunista e do
fascismo, mas ndo deixava de ter em comum com eles a ideia fundante de
reorganizacdo da sociedade por meio de intervencdes planejadas. Distinguia-se,

porém, do evolucionismo inocente Saint-Simoniano, embora fosse dele uma variante
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mais sofisticada, principalmente pela introducdo do principio democratico na sua

préxis:

“O problema de nossa época nao ¢, como muitos gostariam de supor, o de abolir a qualquer
custo, os controles do capitalismo, liberar-se das pressGes do mercado e conseguir 0 auto-
equilibrio das forgas no maior nimero possivel de setores da vida; a verdadeira tarefa
consiste, antes, em substituir por outros novos os controles ineficazes da atualidade, a fim de
eliminar o desperdicio, restaurar a eficiéncia, abrir um campo de a¢do em que se possa
exercer a previsdo — eliminando, entre outras coisas, o desemprego ciclico — e realizar isso
tudo sem desumana arregimentacéo ou desnecesséria interferéncia com as aspira¢des normais

dos cidaddos.” (Mannheim, p. 69)

Uma crenga similar na capacidade de o Estado intervir em estruturas
historicas, muitas vezes inerciais, nas sociedades latino-americanas, com vistas ao
desenvolvimento econémico e ao incremento do bem-estar geral, foi o que deu
origem a Alianca para o Progresso, acordo de cooperacdo econdmica capitaneado
pelos Estados Unidos no &mbito da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) no
comeco dos anos 1960.

Este compromisso tinha no planejamento governamental seu principal
alicerce. Suas principais metas eram 0 crescimento econdmico, a redistribuicdo de
renda, a modernizacdo produtiva, o bem-estar social, a estabilidade de precos e a
integragdo regional. Como pano de fundo, também “trataba de plantear una
perspectiva de mejoramiento de las condiciones econdmicas y sociales que redujera

el atractivo de la opcion revolucionaria seguida por Cuba”. (Lavalle, p.14)

No cenério de consolidacéo das instituicGes e funcbes dos Estados durante os
ultimos dois séculos, o planejamento governamental teve papel preponderante nas
estratégias de desenvolvimento econémico e social escolhidas pelas nagdes, em

diversos contextos e propoésitos: de paz, de guerra, de reconstrucao, de promocéo do
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capitalismo moderno em sociedades periféricas, de coordenacdo total da economia
nos paises socialistas, de conten¢do do avan¢o do comunismo, de reorganizagdo do

capitalismo p0s-crises, de estabilizacdo econémica permanente, entre tantos outros.

Seja como explicitacdo da estratégia de um projeto de poder, seja como
método a guiar os procedimentos de sua praxis — que compreende racionalidade,
legitimacdo, concertacdo entre atores sociais e funcionamento de burocracias —, o
planejamento governamental constituiu-se como objeto que merece a atengdo das
Ciéncias Sociais que, para além das Ciéncias Econdmicas, da Administracdo e do
Direito, podem perscrutar naturezas ainda pouco compreendidas do fendmeno em

questao.

3.3. Contextualizagdo Histérica do Planejamento Governamental

No que concerne a esta tese, a organizacdo humana da qual se quer estudar a
atividade de planejamento € o Estado-nacéo, cuja evolucdo nos ultimos trés séculos
produziu variados tipos de planejamento. Nesse periodo, fatos e contextos historicos
denotam que a atividade de planejamento governamental desenvolveu-se sob as mais
diversas ideologias, propositos e justificativas, contribuindo para o funcionamento e

a consolidagéo do Estado-nagéo.

As mudangas estruturais na relacdo do Estado com o cidaddo — como a
ampliacdo dos direitos do individuo, expressos em um continuo temporal a partir do
século XVII: direitos civis, politicos e sociais (Marshall, p. 63 a 71) — exerceram
grande influéncia no aumento das funces do Estado que, para ofertar produtos e

servigos condizentes com o escopo de direitos incorporados a nocdo de cidadania,
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passou a necessitar, além de uma burocracia maior, de métodos e técnicas cientifico-

racionais para 0 cumprimento de suas tarefas.

A revolucédo francesa, com sua afirmacdo dos direitos dos individuos e seu
poder exportador de um tipo de relacdo que sO seria possivel por meio da ruptura
com o Estado absolutista, contribuiu de forma crucial para o estabelecimento de uma

nocdo ampliada de democracia, que foi replicada mundo afora.

Da mesma forma, a independéncia dos Estados Unidos, pela construcdo de
seu arranjo federativo e pela aplicacdo pratica da divisdo de poderes prescrita por
Montesquieu, exerceu influéncia na independéncia das coldnias do Novo Mundo e na

criacdo dos arranjos institucionais dos paises nascentes.

Entretanto, note-se que houve adocao seletiva, por parte das elites de poder
nessas ex-colonias, das ideias em voga nos movimentos europeu e estadunidense,
incorporando, por exemplo, no caso brasileiro, o positivismo comtiano de carater
autoritario: “O positivismo, ou certa leitura positivista da Republica, que enfatizava,
de um lado, a ideia do progresso pela ciéncia e, de outro, o conceito de ditadura
republicana, contribuia poderosamente para o reforco da postura tecnocratica e

autoritaria.” (Carvalho, p. 35).

Nas ex-colonias ibéricas, esta seletividade deixou de fora, principalmente, as
noc¢Oes igualitarias do ideario francés. E se ndo as ignorou no discurso, muitas vezes
essas nogdes foram postergadas na pratica. As elites locais geralmente idealizavam
suas realidades. E, no caso de Brasil e Argentina, no Século XIX, tinham no outro

pais uma espécie de antimodelo. E o que constatam Boris Fausto e Fernando Devoto:

“Para além de um maior otimismo ou pessimismo no Brasil e na Argentina, quanto a seu
respectivo futuro, suas elites dirigentes e intelectuais, como as de qualquer pais, tenderam a
oferecer visdes edificantes da histdria nacional, sobretudo quando a comparavam com a de
outros paises. Ao longo do Século XX, as elites argentinas viram seu pais como uma das

sociedades mais abertas e igualitarias do mundo (...)
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No Século XIX, as elites imperiais brasileiras viam desse modo as 'barbaras’ republicas sul-
americanas, onde tudo parecia desordem, anarquia e guerra, auséncia de classes dirigentes e
de um verdadeiro refinamento social como o da Corte Imperial. Inversamente, na regido rio-
platense, do ponto de vista de uma democracia e de um igualitarismo social mais enraizados
na retorica do que na préatica, encarava-se com desprezo o Império e a sociedade escravista”.
(Fausto e Devoto, 2004, p. 23)

No Século XX, outro importante fato que, com seus desdobramentos, veio a
imprimir uma perspectiva das mais influentes na atividade de planejamento
governamental foi a Revolugdo Russa de 1917. Pela utilizagdo do Estado para uma
almejada transicdo rumo ao comunismo, a tomada de poder na Russia pelos

Bolcheviques aboliu a propriedade privada dos meios de producéo.

Sob a égide do Estado, tentou-se coordenar todas as atividades produtivas da
Unido Soviética. Os planos quinquenais soviéticos sdo exemplos desse esforco que
durou mais de 70 anos. No total, foram 13 planos quinquenais, cujo auge de sua
importancia ocorreu nos anos 1950, quando o sonho utdpico soviético de uma
economia planejada — apoiado pelo esforco de cientistas, burocratas e politicos —

almejava suplantar o capitalismo em abundancia, bem estar e justica social.

Os planos quinquenais focavam em praticamente todos os setores
econémicos, tais como o industrial — tanto de bens de capital como de bens de
consumo —, a agricultura, o setor de transportes, o de telecomunicacdes, além dos
segmentos de salde, educacao e bem-estar. Todos possuiam metas ambiciosas para o
horizonte de sua vigéncia. Dada a sua importancia central na politica de Estado, 0s
congressos do partido faziam o balanco de sua execucdo e divulgavam seus

resultados.

Faz-se importante aqui apresentar uma pequena digressao ilustrativa sobre o
planejamento soviético, uma vez que este influenciou outros paises no mundo, n&o so

em termos ideol6gicos, mas em bases tecnocraticas, sobre as possibilidades do que se
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poderia conseguir em uma economia planejada pelo Estado. No caso brasileiro, o
plano de metas do governo JK e, principalmente, os Planos Nacionais de
Desenvolvimento dos governos militares tinham em sua estrutura semelhangas com
os planos soviéticos, como as metas setoriais e o forte investimento em
infraestrutura. O relato do embaixador estadunidense em Moscou, a época do

advento dos planos quinquenais, d& ideia de sua magnitude:

“A industria pesada (Primeiro Plano Quinquenal), ndo obstante, conseguiu finalmente um
bom comego. Surgiram enormes fabricas; novas cidades foram construidas, surgindo como
cogumelos. Enormes fabricas de tratores trabalhavam em Kharkov; fabricas de automoveis
em Moscou e Gorki, fabricas de tratores em Rostov e Stalingrado e fornos de aco na bacia de
Don, trabalhos de fertilizacdo nos Urais; construiram-se enormes diques. O grande dique do
Dnieper (construido conforme um projeto do Coronel Cooper) ficou terminado em 1935.
Mais de 90 cidades novas foram fundadas durante os cinco primeiros anos. A industria dos

Montes Urais aumentou cinco vezes.” (Davies, p. 255)

O monitoramento e a divulgacdo dos resultados dos planos quinquenais
foram, em larga medida, objeto de propaganda politica legitimadora do sistema
implantado na Unido Soviética. Em funcdo da internacionalizacdo do partido
comunista, tais relatérios chegavam aos varios paises onde havia partidos comunistas
ligados ao diretdrio internacional. O posfacio do relatério do primeiro plano
quinquenal, escrito por Astrojildo Pereira™, & emblemético sobre a questo:

“Lloyd George, no seu ja famoso artigo sobre o Plano quingquennal, que elle caracterizou,
qualificando-o de “tarefa tdo grandiosa como a histéria jamais viu outra que lhe seja
comparavel, pela magnitude e pela audacia”, escreveu que o governo soviético, si conseguir,

na applicagdo do Plano, “somente um exito approximado, ja tera realizado uma obra

1> Astrojildo Pereira Duarte Silva, fundador do Partido Comunista Brasileiro, em 1922.
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sobrehumana”. Esta ¢ hoje afinal a opinido generalizada no mundo inteiro, a comecar pelos
circulos da grande burguezia, sempre bem informada acerca da verdadeira situacdo em que se
encontra a U.R.S.S. Nas columnas do Economist de Londres, nas assembléas dos magnatas
da industria yankee, nos institutos economicos da Allemanha, ninguem mais ri nem desdenha
da “utopia” planejada pelos “fantasistas” do Gosplan. A realidade mostrou que o Plano
quinguennal esta sendo applicado na pratica ndo s6 com “um exito aproximado”, mas com

exito integral, ultrapassando mesmo as previsdes estabelecidas.

Os dados concernentes aos resultados obtidos durante os dois primeiros annos de execucgéo
do Plano ndo deixam a menor duvida a este respeito. Elles podem ser enfeixados em seis

grupos basicos:

1) A renda nacional: segundo os calculos previstos, devia atingir, durante os dois primeiros
annos, um total de 58,3 bilhdes de rublos; na realidade atingiu 59,5 bilhdes, acusando, pois,

um aumento de 6%.

2) A produccdo total da industria: segundo as previsdes do Plano, a industria dirigida pelo
Conselho Superior de Economia Nacional devia produzir um total equivalente a 29,3 bilhdes

de rublos; na realidade produziu o total de 30,5 bilh&es, isto &, 4% a mais.

3) A collectivizagdo da agricultura: até 1.° de dezembro de 1930, mais de 6,15 milhdes de
“economias ruraes" (sitios, estabelecimentos agricolas), equivalendo a 24,1 % do total das
economias ruraes existentes no paiz, jd estavam reunidas em “kolkhoz”; nos territorios
decisivos da producgdo de trigo, a propor¢do da collectivizagdo attinge 49,3%; os “sovkhoz”
cobrem uma éarea superior a 6 milhdes de hectares, quando a previsao para o ultimo anno do
Planno (1933) era apenas de 20,6 milhes; a parte do sector socializado (“kolkhoz” e
“sovkhoz”) na producgdo do trigo-mercadoria attingiu 50% em 1930, quando se previam
43% para 1933.

4) As inversdes de capital nos sectores socializados da economia nacional (na industria, nos
transportes, nos “sovkhoz”, nos “kolkhoz”, etc.): 12,7 bilhdes de rublos deviam ser
collocados, conforme determinava o Plano; na realidade collocaram-se 13,8 bilhGes, o que

significava um accrescimo de 9%.

5) Os orcamentos do Estado: o Plano previa, para os dois primeiros annos, um total de 17
bilhGes de rublos; esta previsdo foi consideravelmente ultrapassada, atingindo na realidade o

total de 21 bilhdes, portanto 24% a mais.
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6) Finalmente, as condi¢des de vida dos operarios: os salarios augmentaram de 12% durante
os dois primeiros annos, sendo que ja no 1.° semestre de 1930 elles eram de 135% superiores
aos salarios de antes da guerra; no fim do 2.° anno do Plano, 45,5% dos operarios da inddstria
trabalhavam 7 horas por dia, e a semana de 5 dias beneficiava-os numa proporcéo de 67%; e,
o que ¢ verdadeiramente extraordindrio, ja ndo existe mais “chomage” na Unido Soviética,
quando o proprio Plano previa para o ultimo anno de sua applicacdo a cifra de 400.000

operarios ainda sem trabalho.

Taes, em resumo, os resultados essenciaes alcancados durante os dois primeiros annos de
execucdo do Plano gigantesco. S&o resultados acima de todo optimismo, que respondem
claramente & questdo histérica: quem vencera — o socialismo ou o capitalismo? Elles estéo
demonstrando, na pratica indiscutivel, a superioridade do systema socialista sobre o systema

capitalista.” (Pereira, p. 357)

Para além do bloco comunista, os debates que estruturaram o modelo de
planejamento soviético mostraram sua contraparte no ocidente capitalista no periodo
entre guerras no Século XX, principalmente apds a crise de 1929. O ponto crucial do
desenvolvimento da experiéncia de planejamento da Unido Soviética foi a discussao
sobre a necessidade ou ndo da adocdo do preco de mercado como critério para a

tomada de decisGes que almejavam alterar a estrutura da sociedade:

“El debate tedrico inicial en Rusia se concentro en discutir si este proceso de cambio social
a implementar iba a estar dirigido y limitado por los precios de mercado o si por el
contrario éste iba a ser determinado por los planificadores, no estando condicionado a las

fuerzas del mercado y limitado sélo por restricciones fisicas.

Los asi llamados “geneticistas” abogaban por el primer enfoque en tanto que la corriente
“teleologica” afirmaba que la economia soviética estaria mejor si era divigida por expertos

sociales y moldeada en funcion de metas nacionales establecidas por el estado.(...)

El debate tedrico inicial entre geneticistas y teleologicistas se replico entre los intelectuales
occidentales. Alrededor de 1920 Ludwig von Mises escribié que el capitalismo era una

alternativa técnica superior al socialismo, porque éste es un sistema inmanejable al no
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existir precios de mercado y derechos de propiedad. A su vez, el economista italiano Enrico
Barone, habia mediado con anterioridad en lo que se denomino el “Socialist Calculation
Debate”, demostrando que un aparato central de planificacion con informacion completa y
con técnicas computacionales podria asignar los factores de produccion eficientemente al
resolver un complejo y generalizado sistema ecuaciones basado alimentado con relaciones
de equivalencia entre el consumo presente y futuro em vez de precios de mercado. (Lira,
2006, p. 7 € 8)

A necessidade de intervir na economia de forma sistematica, com o intuito de
corrigir falhas de mercado e 0s pre¢os no curto prazo, tornaram-se premissas para 0s
planos de muitas economias europeias, a exemplo da Franga. Deixou de ser estranho
ao mundo capitalista o Estado ter forte papel orientador na economia, estabelecendo
metas por setores e corrigindo rumos dos mercados. Tratava-se de uma necessidade

para impedir 0 avanc¢o do socialismo.

Faz-se importante notar que a ideologia cientificista do controle da producéo
— cuja expressdo maior a época da Revolucdo Russa eram 0s principios da
Administracdo Cientifica de Taylor — exerceu influéncia sobre os lideres russos,
notadamente, Lénin, que concebia a sociedade ‘“como grande laboratério e o
planejamento como forma de engenharia social” (Friedmann: p. 77). Lénin
acreditava na aplicacdo de métodos cientificos para a coordenacdo e controle das
acOes do Estado, principalmente no planejamento de producéo das grandes obras de
infraestrutura e na exploracdo de recursos naturais, razdo pela qual racionalizava a

admissdo do modo capitalista de producdo em determinadas circunstancias:

“(...) el desarrollo del capitalismo controlado y regulado por el Estado proletario (es decir,
del capitalismo "de Estado" en este sentido de la palabra) es ventajoso y necesario (por
supuesto dentro de ciertos limites) en un pais de pequefios campesinos, extraordinariamente
arruinado y atrasado, porque puede acelerar el restablecimiento inmediato de la agricultura
campesina. Con mayor razon puede decirse lo mismo de las concesiones: sin desnacionalizar

nada, el Estado obrero arrienda a los capitalistas extranjeros determinadas minas, areas
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forestales, explotaciones petroleras, etc., para obtener de ellos equipos y maquinas

complementarias que nos permitiran acelerar la restauracion de la gran industria soviética.

El pago a los concesionarios en forma de una parte de los valiosisimos productos obtenidos
es, sin duda, un tributo que el Estado obrero paga a la burguesia mundial: de ningin modo
pretendemos ocultarlo, pues debemos comprender claramente que nos conviene pagar este
tributo para acelerar la restauracion de nuestra gran industria y mejorar sustancialmente la

situacion de los obreros y los campesinos.” (Lenin, p. 358)

As duas grandes guerras mundiais do Século XX também puseram em
marcha um tipo de planejamento cujo objetivo era o de coordenar os esforgos
logisticos dos paises envolvidos nos conflitos, por meio da organizagédo da producéo
de todos os tipos de insumos destinados a guerra. O poder estatal determinava o que
era necessario fazer, que fabricas seriam transformadas para fornecer material bélico,
que tipos de pesquisa seriam financiados, quais esforcos deveriam ser feitos pela

sociedade, devido a situacdo excepcional da guerra.

O poder mobilizador da técnica para os esforgos belicistas fez cair por terra a
ideologia de progresso inexoravel associada ao desenvolvimento da ciéncia. A
ciéncia a servigo ndo da emancipacao do individuo, como proposto pelo lluminismo
romantico europeu, mas em favor de uma racionalidade aplicada, onde importam
menos os fins que os meios — onde os meios poderiam ser inclusive a construcdo de
armas nucleares, capazes de matar a populacdo de cidades inteiras, ou de campos de
exterminio com técnicas aplicadas similares a de uma burocracia industrial —, tal
ciéncia mostrou ndo s6 que o progresso poderia ser falivel, mas também que a

involucdo ndo era incompativel com o uso da razdo instrumental.

No periodo entre guerras, a crise economica de 1929 marcou o fim do
predominio do liberalismo classico e o surgimento de uma nova teoria econémica. A
macroeconomia keynesiana vinha propor um paradigma diferente daquele dos

economistas neoclassicos. Se no curto prazo, especialmente nos periodos de crise, as
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leis da oferta e da demanda pareciam nédo funcionar, abriam-se varias perspectivas de

atuacdo do Estado para a correcdo de rumos na economia:

“El inicio de la era keynesiana trajo aparejada la afirmacion acerca de la posibilidad de
intervenciones exdgenas en los mercados con el fin de absorber desequilibrios surgidos de
la propia logica de acumulacion, contribuyendo con ello a la argumentacion de la
planificacion por parte del Estado para avanzar en grados de desarrollo social y
econdmico. La planificacion se constituyé en una de las herramientas del denominado

Estado de Bienestar” (Casparrino, Briner, e Rossi, p. 11)

Sob a influéncia keynesiana o New Deal americano foi posto em prética,
somado aos esforcos da segunda Guerra e, ap6s ela, ao plano Marshall de
reconstrucdo da Europa — cujos objetivos, alem da recuperacdo da infraestrutura,
propugnavam pela modernizagdo da indUstria e dos negocios dos paises europeus
ocidentais, pela eliminacéo de barreiras comerciais e pela ado¢do de modelos norte-
americanos de eficiéncia, o0 que abriu espaco para atuacdo de empresas

estadunidenses.

Mas ndo sé no plano logistico e de manutencdo do pleno emprego as ideias
keynesianas proliferaram. Também balizaram boa parte dos resultados da
Conferéncia de Breton Woods, em 1944, quando foram criados os organismos
multilaterais das Nacdes Unidas, notadamente o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional, que se estabeleceram como definidores dos padrdes, tanto
em referéncia técnica como ideoldgica, das instituicdes e praticas a serem replicadas

pelos paises apds a Segunda Guerra Mundial.

No periodo que sucedeu a crise de 1929, o Estado de bem-estar social
colocou-se como alternativa ao comunismo e ao capitalismo, consolidando-se apos
1945. Os paises ndrdicos, a Holanda, o Uruguai, a Nova Zelandia e o Reino Unido

registraram iniciativas de protegdo social ja nos anos 30 do Século XX. Ressalte-se,
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porém, que o Welfare State teve experiéncias pioneiras antes da depressdo
econdmica e da guerra fria. Surgiu na Alemanha bismarckiana como forma de conter
a emigracdo de trabalhadores e com o objetivo de produzir um pacto social entre

operarios e industriais no fim do século XIX.

Nestes modelos de governo havia um papel-chave para o Estado na promocao
do bem-estar econémico e social dos seus cidaddos, mormente pela provisao de
sistemas universais de salde publica e de educacdo, e também pela instituicdo de
beneficios diretos. Os principios que geralmente norteiam os varios tipos de Welfare
State sdo os de igualdade de oportunidades, de distribuicdo equitativa da riqueza e de
responsabilidade publica pelos mais necessitados. Outra caracteristica importante é

que este tipo de Estado é financiado por tributacfes com principios redistributivos.

Nos anos 1950, a interpretacdo da Comissdo Econémica para a América
Latina e o Caribe das Nagdes Unidas (CEPAL) sobre a relagdo centro-periferia entre
0s paises e sobre a deterioracdo das relagfes de troca colocou em ddvida o paradigma
ricardiano das vantagens comparativas, que propugnava que a especializacdo

produtiva entre as nacGes favoreceria o resultado das trocas comerciais.

Na Ameérica Latina, mormente no Brasil, todo um esforco teorico e pratico
pds em marcha, por mais de 40 anos, a estratégia da substituicdo de importacoes,
cujo objetivo era o de desenvolver a industria nacional dos paises da regido,
almejando, a partir disso, diminuir a distancia que separava 0 seu nivel de
desenvolvimento daquele dos paises centrais. O planejamento sob a perspectiva
cepalina buscava mudar grandes ndmeros econdémicos™®, pelo desenvolvimento da

industria local e pelo fomento a criacdo de um mercado de consumo interno.

Na regido, a conviccdo de que seria possivel intervir racionalmente no

funcionamento da economia e da sociedade nasce do anseio por inser¢do na

16 Composigdo do Produto Interno Bruto, participacdo da industria no PIB, produgdo interna de bens

de capital, relacdo entre poupanca, investimento e PIB.
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modernidade capitalista, de paises que, tendo conseguido suas independéncias no
Século XIX, participam, desde entdo, de forma periférica no sistema mundo. A
necessidade de quebrar as estruturas da heranca colonial e de poder atuar na
dindmica global de forma menos desigual moldou um tipo de pensamento econdmico

e um modo de atuacdo governamental pautados no desenvolvimentismo:

“o conceito de desenvolvimento (...) traduz a intima articulagdo que deve existir entre 0s
elementos: Estado e as estruturas produtiva e distributiva, ou o Estado como promotor de
mudangas estruturais na producdo acompanhadas de melhorias na distribui¢do de renda.”

(Ganem, p. 61)

No continente africano, a independéncia das colénias com a criagdo de paises
em meio a Guerra Fria exp0s as fragilidades de Estados que, salvo raras excecdes,
ndo tém conseguido superar inUmeros problemas de ordem social e econdmica.
Muitos deles encontram-se endividados e, para obter empréstimos e financiamentos
de organismos internacionais ou de agéncias de cooperagdo, tém que aceitar regras
de disciplinamento fiscal e modelos de planejamento desenhados por estas

instituicoes.

Os maiores desafios para o conjunto dos paises do continente africano
continuam sendo os baixos indices de desenvolvimento humano, a infraestrutura
precaria e a qualidade de suas democracias. Muito embora, na segunda década do
Século XXI, revoltas populares pela democratizacao, que ficaram conhecidas como
Primavera Arabe, tenham acontecido nos paises saharianos, o que pode indicar um
movimento constante no sentido de uma maior participacdo popular nas decisoes
governamentais. Além disso, alguns paises se destacam pelo grande crescimento
econbmico em anos recentes, como Angola, que teve a maior média de aumento do
PIB em todo o mundo nos anos 2000 e que tem se inserido no comércio global e no

destino de investimentos.
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Na segunda metade do Século XX, os casos do desenvolvimento econdémico
japonés, com suas relacOes de parceria entre Estado e empresas; e o dos Tigres
Asidticos, onde o Estado desenvolvimentista funcionou como coordenador de
mudancas econdmicas e culturais; sdo, para muitos autores, casos bem sucedidos de
planejamento governamental. Tal sucesso teria se dado devido a existéncia de
cooperacdo entre sociedade e Estado. Segundo Peter Evans, o Estado
desenvolvimentista depende de um pacto que contenha “autonomia e parceria” do
Estado com o mercado, que “combina o isolamento burocratico weberiano com uma

intensa conexao com a estrutura social circundante”. (Evans: p. 84)

A crise do Estado nos anos 1980, com seus cenarios de estagnacao
econbmica, inflacdo e desemprego, trouxe consigo a hegemonia do pensamento
neoliberal, renovando a crenca nos mercados como organizador eficiente da
sociedade. Este contexto pds em duvida a utilidade do planejamento governamental
pelos paises. A solucdo para a crise foi a retirada do Estado da producdo de bens e
servigos em varios setores econdmicos e a énfase em seu papel regulador de ordem

técnica, com rechaco a politica.

Las nuevas concepciones sobre estrategias y politicas econdémicas de crecimiento y
desarrollo, que presidieron el repliegue de los sistemas de planificacién durante las dos
Gltimas décadas del siglo XX, apuntaron a cuatro ambitos de las politicas econdmicas: i) la
adopcion de las reglas de juego del mercado y del sistema de precios como principal
mecanismo de asignacién de recursos; ii) la apertura al comercio y a las corrientes
finacieras y de inversiones privadas internacionales; iii) la privatizacion generalizada de
empresas y actividades del Estado; y iv) la implementacion de duras politicas fiscales; y

monetarias de estabilizacién. (Lavalle, p. 55 e 56)

O que se propugnava, inclusive pelos organismos internacionais, era a
diminuicdo da interferéncia politica nos mercados e da inseguranca juridica dos

paises, 0 que poderia afastar investidores. Paises deveriam competir pela presenca do
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capital, sendo recomendavel, inclusive, reformar legislacGes trabalhistas e

previdenciarias.

Até mesmo o Estado de bem-estar social consolidado em varios paises
europeus sofreu questionamentos com relagdo a sua eficiéncia econdbmica em um

cenario competitivo global. O Welfare State sofreu pressdes para o seu desmonte.

Neste contexto, na maioria dos paises, a exce¢do dos Tigres Asiaticos e da
China, a funcdo de planejar do Estado perdeu forca e foi desacreditada. No Brasil,
apesar de a Constituicdo de 1988 institui-la como obrigacédo de governo, seu escopo
limitou-se desde entdo a colaboracdo com o esforco de contencdo dos gastos
publicos. No cenéario da crise fiscal do final do século XX, o planejamento do
desenvolvimento deu lugar a planos de estabilizacdo da inflacdo e da divida publica
externa e interna. Planejar passou a significar orcar e controlar o gasto publico.

Como nota Pagnussat:

“Observa-se que, na fase dos planos de estabilizacdo, na década de 1980 e que perdurou
durante praticamente a década de 1990, prevaleceram a faléncia do planejamento no Brasil e

um profundo descrédito quanto ao seu potencial” (Pagnussat: p.39).

Na Argentina, o0 movimento de enfraguecimento das funcdes planejadoras do
Estado sdo anteriores ao auge da crise da divida e coincidem com o golpe militar que
tomou o poder na segunda metade dos anos 1970. A ditadura argentina passa desde
aquele momento a produzir politicas de alinhamento liberal, mais proximas ao que

estava acontecendo no Chile durante a ditadura de Pinochet:

Durante la dictadura militar, que comenz6 em 1976, se realizaron reformas liberalizantes y
la intervencion del Estado en la economia se redujo fuertemente. Las reformas tendientes a

la apertura comercial y financeira llevarian a un proceso de desindustrializacién. La
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planificacion econémica, cuya necesidad habia surgido cuando se adopt6 una estratégia de
desarrollo industrial, fue desmantelada rapidamente junto com los resortes principales de la

accion estatal cuando el modelo industrial fue abortado. (Lavalle, p.45)

Concomitante a crise do Estado, a adesdo do bloco socialista aos valores de
mercado, devido ao fim do comunismo, trouxe consigo mais forga contra a
intervencdo estatal na economia. Sem um oponente real, o capitalismo surgiu como
vencedor da batalha das ideias. A década de 1990 foi a de maior liberalizacdo de
fluxos de capital entre os paises, devido tanto a ideologia vigente quanto ao
surgimento de tecnologias de comunicagdo que integraram boa parte dos paises.

Nesse contexto, mais até que um papel regulador para o Estado, foi dada
énfase a ideia de desregulamentacdo, para que o capital, principalmente o financeiro,
pudesse transitar entre os paises sem impedimentos, sob o argumento de que isso

propiciaria uma alocacdo eficiente dos recursos no mundo.

A crise financeira de 2008 trouxe 0 questionamento sobre o excessivo
desregramento dos mercados, com a consequente criacdo de um capitalismo
improdutivo, fomentado pelo descontrole da especulacdo financeira e pelo
endividamento e falta de poupanca das familias e governos, principalmente nos
paises ricos. Apesar de o neoliberalismo ja vir perdendo forca desde o fim dos anos
1990, a crise de 2008 coloca-se como marco do fim do seu predominio, estabelecido
com a crise do Estado nos anos 1980.

Em fins dos anos 90 do Século XX, a discussdo sobre Estado versus mercado
perdeu seu carater maniqueista, sendo considerada como anacrénica sob o ponto de
vista do proprio Banco Mundial. A intervencdo Estatal voltou a ser considerada
como necesséria, alicergada na ideia econdmica — agora ampliada para o escopo da
assimetria de informagdes — de que as imperfeicbes de mercado necessitam da

atuacdo governamental para o bom funcionamento do capitalismo:
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“From anti-market, throught market-conforming, to market-friendly, the state is now seen
more positively if cautiosly so. The analytical agenda is shifting from one based on a simple
dichotomy between market and state as good and bad, respectively. (...) this acknowledges
the prevalence of market imperfections and provides a rationale for micro and macro
interventions on this basis. (...) Essentially, the motivating idea is very old — that market
imperfections justify state intervention to rectify them. The new twist, however, is to broaden

the scope of what constitutes market imperfections.” (FINE: p. 1 e 2)

Em muitos paises, porém, 0s compromissos assumidos com 0s organismos
multilaterais — das quais as cartas de intencbes ao FMI séo retratos histéricos dos
momentos de crise fiscal do Estado (Pagnussat, p. 39) — passaram a ser, nos anos
1990, obstaculos dogmaticos ao estabelecimento de um novo paradigma sobre a
estabilidade fiscal conseguida pelo enxugamento do Estado, principalmente nos
paises emergentes. Mesmo 0s investimentos estatais em infraestrutura estavam
proibidos porque faziam parte da conta do superavit primario, feito para pagar os

juros e conter a inflagéo.

No inicio do Século XXI, a ascensdo da China chama atengéo para o seu tipo
de capitalismo coordenado, sem o0s pressupostos da democracia liberal, nem a
independéncia das instituicdes financeiras, e com pouca énfase nas liberdades
individuais. A China estabeleceu-se como poténcia econdmica e tornou-se 0 pais
com o segundo maior Produto Interno Bruto antes do fim da primeira década do

século.

Todos estes exemplos denotam contextos em que houve atividades de
planejamento lideradas pelo Estado. Alguns ilustram o planejamento como estratégia
nacional de desenvolvimento, outros como projeto ideologico, outros, como
instrumento de contencéo fiscal, outros, ainda, como ideologia a ser abandonada.
Cada um desses esforgos implicou em diferentes atributos reais dessa atividade

racional inerente aos Estados modernos.
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3.3.1. Contextualizacdo Historica do Planejamento Governamental na América
Latina

Esta tese atém-se a anélise da atividade de planejamento governamental em
dois paises da América do Sul: Brasil e Argentina, no intervalo historico
compreendido entre 0 ano 2001 e o ano 2013. Antes deste periodo, porém, o
planejamento governamental tem nos paises da regido uma historia que remonta as

suas independéncias.

Os grandes projetos de infraestrutura de transportes e de saneamento urbano
sempre foram preocupacdes de Estado para as novas nagdes autbnomas no Século
XIX. Tais demandas exigiam planejamento em cada projeto setorial e elaboracéo de
desenhos institucionais especificos para a sua concretizacdo, como, por exemplo, a

formagéo de empresas associadas a capitais estrangeiros.

Muitas das obras em ambos os paises foram executadas por modelos de
concessdo e financiamento em que um particular era o agente responsavel escolhido
pelo governo para a entrega do empreendimento de interesse publico, com garantias
de exploracdo do negocio por determinado periodo de tempo. Este tipo de arranjo
institucional existe até os dias de hoje, acrescido de principios democraticos
expressos no direito administrativo, como o da obrigatoriedade de licitacdo publica
para isonomia entre 0s concorrentes. Pode ser, por exemplo, utilizado para a

execucdo de grandes obras de infraestrutura.

Mesmo antes das independéncias, pode-se considerar como planejamento
estatal o dominio rigido de utilizagdo da terra pelas metrépoles, feito sob diversos
tipos de regime de concesséo de uso, de forma a controlar as atividades econdmicas,
tais como o extrativismo, a agricultura e a mineracdo, nos quais se baseava o

colonialismo ibérico.
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Entretanto, € no Século XX que a atividade de planejamento governamental
ganha os contornos e caracteristicas que a tese busca compreender. Sua formacéao
esta ligada a tentativa de superacdo do atraso socioeconémico em ambos 0s paises.
Este planejamento racional e estruturado como atividade legitima é fruto do processo
historico pelo qual passaram os Estados nacionais latino-americanos, inseridos no

contexto de consolidagdo de um capitalismo global avangado.

Os paises da América Latina transformaram-se em nac¢des urbanas durante o
Século XX. Neste periodo, o crescimento da populacdo — devido a diminui¢do da
taxa de mortalidade e ao aumento da expectativa de vida, juntamente com a migracao
para as cidades — agravou os problemas de moradia, salde e saneamento basico nos
crescentes centros urbanos. Tais questdes motivaram a atuacdo mais direta do Estado
na provisdo de servigos publicos, de forma que os pactos entre classes sociais, a
profissionalizagdo da burocracia e a instituicdo de processos racionais para o
fornecimento de servicos fizeram-se prementes na construcdo das instituicbes
governamentais dos paises da regido, com marcantes diferencas nas trajetorias de

cada um.

Para além deste cenario interno, o panorama internacional durante 0 comeco
do Século XX alterou o equilibrio de forgas entre as nac¢Ges. Ja durante a Primeira
Guerra Mundial, ficou patente o surgimento dos Estados Unidos como nova poténcia
hegeménica. Na mesma época, deu-se o fim do predominio britanico e a Revolucéo

Bolchevique aconteceu na Russia em 1917,

Tais eventos, agravados pela crise de 1929 e pelo novo conflito mundial,
fizeram com que, na primeira metade do Século XX, a supremacia do Estado liberal
fosse questionada. Na América Latina, a controvérsia ganhou forca na academia,
gerando uma compreensado intelectual com reflexos na politica e na economia que

pode ser identificada sob o rétulo de “desenvolvimentismo™.

O desenvolvimentismo foi consequéncia do retorno ao debate de questbes

essenciais da Economia Politica, expurgadas do campo da Economia pela revolugéo



88

marginalista do Século XIX, que reduziu o debate econdomico a ‘“uma teoria
neoclassica preocupada com a alocagdo de recursos escassos guiada pelo principio da

substitui¢ao”. (Borja, p.79)

A discusséo sobre os porqués das diferencas no desenvolvimento das nagdes
— pautada pela identificacdo dos problemas econémicos como vetores das duas
grandes guerras — deu origem a diversas interpretacdes sobre como deveriam atuar 0s
paises e seus governos na busca do progresso econdmico. A base dessas analises
nasce nas academias dos proprios paises hegemonicos e busca a conciliagdo entre a

Economia Politica e 0 matematismo marginalista:

Se, na tradicdo marxista, o desenvolvimento seguiu sendo o nlcleo central das reflexes —
principalmente com os tedricos do imperialismo —, no meio académico anglo-saxao,

notadamente, houve um esvaziamento total da teorizagéo sobre o assunto.

Foi somente nas primeiras décadas do século XX que se retomou seu interesse,
particularmente pelas maos de Joseph Schumpeter e John Maynard Keynes, ambos colocando

o tema dentro dos marcos da teoria marginalista. (Borja, p.79 e 80)

Na economia real, a crise de 1929 alterou as relagcbes comerciais entre 0s
paises, forcando as nagdes latino-americanas a buscarem, em um primeiro momento,
algum grau de industrializacdo para ter acesso a bens manufaturados, cujos precos
tornaram-se muito mais caros para as moedas locais apds a crise e que deixaram de
ser comercializados no intersticio da Il Guerra Mundial. O momento propiciou
alguma mudanca estrutural nas cadeias produtivas dos paises latino-americanos,

principalmente no Brasil e na Argentina.

Com este panorama configurado, as relagcdes comerciais foram retomadas no

pos-guerra. As industrias locais passaram a ter a competicdo das manufaturas dos
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paises ricos € um movimento de retorno da economia ao padrdo exportador de

commodities de origem agraria e mineral voltou a ser um risco iminente.

No Brasil, a Companhia Siderargica Nacional (1941) e a Petrobras sao
criadas (1953), impulsionando a producgdo de insumos industriais basicos localmente

e iniciando um esforgo pela independéncia energética. Sonia Ranincheski afirma:

“A proposta do presidente Getilio Vargas era de montar a infraestrutura para o
desenvolvimento econdmico, possibilitando a integragdo da indistria pesada de bens de
capital e insumos e, simultaneamente, investir em setores estratégicos de energia como 0

petrdleo, a eletricidade e a siderurgia”. (Ranincheski, p. 46)

Na Argentina, aquele também foi um momento de grande estimulo
desenvolvimentista apoiado em politicas de Estado voltadas a industrializagéo.
Politicas tarifarias, cambiais e crediticias foram adotadas nos dois paises, que
almejavam seu desenvolvimento industrial, e perduraram até os anos 1980, no Brasil,

e até meados da década de 1970, na Argentina.

Tal realidade desencadeou, no fim dos anos 1940, o esforco politico e
intelectual que buscou entender e modificar a conformacdo econémica em paises
subdesenvolvidos de insercdo periférica e dependente no capitalismo mundial. Ap6s
a Segunda Guerra Mundial, foi criada a Comissdo Econdmica para a América Latina
e 0 Caribe (CEPAL), pelo Conselho Econémico e Social das Nag¢bes Unidas, onde
foram gestadas as principais teses desenvolvimentistas a serem aplicadas nos paises
da regido, onde a ideia da substituicdo de importacGes incentivou toda uma forma de
atuacdo estatal como indutora do nascimento de industrias nacionais. Como observa
Richard Peet:
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“After World War Il a coherent Latin American perspective on the development process was
formulated in the United Nations Economic Commission for Latin America (ECLA). (...) The
ECLA found that conventional (classical and neoclassical) economic theory, especially
comparative advantage and trade theories, favored the industrial countries at the center of a
divided global system over the agricultural countries at the periphery of the world, and
concluded that conventional theory was inadequate for the underdeveloped world. (...) The
main tenets of this theory were outlined by Raul Prebisch, formerly head of the Central Bank
of Argentina. (...) Prebisch concluded that Latin America's underdevelopment was due to its
emphasis on primary exports. The solution lay in structural change: industrialization using
an import substitution strategy (i.e., replacing industrial imports with domestic production,
under the cover of tariff protection), using income from primary exports to pay for imports of
capital goods, state supervision of industrialization, and, paradoxically, the enlistment of

foreign companies to help start local businesses”. (Peet)

Antes disso, também a propria conformacdo do aparelho estatal durante o
século passado na América Latina teve no centralismo governamental um
instrumento organizador da sociedade por meio no Estado. Com bem coloca

Wanderley Guilherme dos Santos, ao analisar a era VVargas no Brasil:

“A resposta do regime de Vargas as dificuldades da hora constituiu em lancar médo de
mecanismos de inclusdo controlada, proprios de sociedades de baixa institucionalizacdo
politica. (...) No Brasil, a formula cooperativista foi abrandada em relagdo aos segmentos
econdmico-empresariais, como se mencionou, tendo sido abandonada também a tese
mussoliniana de que tudo deveria se passar dentro e nada fora do Estado. De qualquer modo,
o reconhecimento da legitima identidade operaria se fez ao preco de extensa amputacdo da
autonomia dos trabalhadores. (...) Encaminhado o problema da inclusdo operaria com
controle do governo, restavam outras facetas da questdo integrativa, sempre associada aos
aspectos participativo e redistributivo, e todos demandando, para resposta eficaz, uma

interferéncia direta do Estado”. (Santos, p. 22 e 23)
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Da mesma forma que o corporativismo da era Vargas foi uma expressao do
uso do Estado como mecanismo organizador da sociedade, também o foi o
deslocamento territorial do poder por meio de decisdo politica, como foi o caso da

mudanca da capital para Brasilia.

Sob o diagnostico de insercdo periférica no capitalismo global, ideias dos
mais variados matizes da teoria econdmica amalgamaram-se no esforco
desenvolvimentista empreendido pelas nacgdes latino-americanas. A principal
estratégia seguida foi a da substituicdo de importacOes, realizada por incentivos a

industrializacdo local.

No contexto politico, no inicio dos anos 1960, € importante ressaltar a
“Alianga para o Progresso”, consagrada na “Carta de Punta del Este”, em que os
paises signatarios comprometeram-se a cumprir ambiciosas metas econdmicas e
sociais, em tempos exiguos, de forma a realizar o desenvolvimento da regido de

forma acelerada e efetiva.

Os EUA aportariam capital juntamente com os organismos multilaterais de
cooperacdo com o intuito de prover acesso ao financiamento externo a empresas
locais. Os paises deveriam criar as condi¢fes institucionais para a concretizacao de
seus planos de desenvolvimento. Sob o panorama politico da Guerra Fria, outro
objetivo da Alianca para o Progresso era o de evitar o avango do comunismo na

regiao.

Se efetivamente os objetivos da Alianca para o Progresso ndo foram
cumpridos por diversas razdes — desde a baixa institucionalidade na area de
planejamento a fatores de ordem histdrico-estrutural dos Estados latino-americanos —
, Sua existéncia provocou o florescimento de mudancas na organizacdo do aparato
estatal e legal em muitos paises da regido, de forma que o planejamento tornou-se

elemento central na coordenacéo dos esforcos de desenvolvimento.
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Nos paises pesquisados por esta tese, Brasil e Argentina, o planejamento
governamental tem dois alicerces para sua construgdo que se fazem necessarios
explicitar: o primeiro € a profissionalizagdo burocratica no Século XX concomitante
ao estabelecimento de uma sociedade civil atuante. O segundo é a guinada tedrica
capitaneada pela CEPAL, que defendia o desenvolvimento dos paises latino-

americanos por meio de uma industrializagdo coordenada pelo Estado.

O primeiro alicerce, tentativa de estancar o patrimonialismo das elites
dominantes do Estado, ocorre no Brasil no Governo de Getdlio Vargas, com a
criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938. Este
esforco de constituicdo de uma burocracia profissional foi o que tornou possivel a
implementacdo de politicas publicas de mais longo prazo e a incorpora¢do do

planejamento como prética legitima e racional.

Na Argentina movimento similar ndo aconteceu, entretanto a constituigdo de
uma alianca entre uma nova burguesia industrial e uma classe operéaria urbana, no
periodo peronista, modificou as relacdes de poder naquela sociedade, antes liderada
quase que exclusivamente por uma elite agrario-exportadora, e que a partir deste
pacto, constitui no pais, para além da industrializacdo, uma forte sociedade civil, com
mais autonomia em relacdo ao Estado do que no Brasil. Fausto e Devoto assim

analisam o tema:

“Observando-se a questdo novamente no longo prazo, o Estado brasileiro e as elites que o
controlavam em suas sucessivas fases parecem ter-se adaptado melhor aos desafios da
modernidade, tal como foram concebidos por Max Weber (burocratizagdo e racionalidade).
Enquanto no Brasil o primeiro que salta aos olhos é o Estado, na Argentina é a sociedade.
Neste pais, a despeito de todos os seus recentes fracassos, construiu-se ao longo do processo
histérico uma sociedade mais integrada (mais estruturada, se preferir) do que a brasileira,
com uma forte presenga de mecanismos sociais autdnomos em relagido ao Estado”. (Fausto e

Devoto, p. 27)
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O segundo alicerce, a mudanca tedrica liderada por Radl Prebisch'’, & frente
da CEPAL, defendia a industrializagdo dos paises latino-americanos, porque, no
longo prazo, os produtos primarios, seus principais artigos de exportacao, perderiam

valor frente aos produtos industrializados, importados dos paises centrais.

Tal raciocinio, alem de ir de encontro a um dos fundamentos hegemdonicos do
comeércio livre internacional — a teoria das vantagens comparativas, de David Ricardo
—, expunha a relagdo centro-periferia da ordem econdmica mundial. Era preciso
acelerar o processo de industrializacdo local por meio de diferentes estratégias: de
tarifas comerciais a cotas de importacdo, com o intuito de fomentar o

desenvolvimento da regido.

Esta reflexdo impulsionou o planejamento econdmico com foco na
industrializacdo, com o objetivo de transformar as estruturas das sociedades latino-
americanas, pela busca da criacdo de um mercado consumidor interno, pela formagéo
bruta de capital e pela produgédo de bens de consumo industriais, 0 que geraria um
ciclo virtuoso de desenvolvimento, inserindo as nagdes da regido no capitalismo

moderno.

Ja bem assentada como escola de pensamento, a CEPAL propugna nos anos
1960:

“En la etapa que se inicia en 1960, las recomendaciones de la CEPAL introdujeron la
consigna de que eran los gobiernos latinoamericanos los que debian conducir sus procesos
de industrializacion. La percepcion de que en los paises de industrializacion tardia la
racionalizacion de la empresa contravenia las necesidades e intereses sociales, imponia a
los Estados la obligacion de coordinar la accion de los mercados a través de una
planificacion integral que tuviera en cuenta el comportamiento de los actores sociales”.

(Bernazza, p. 102)

YEconomista argentino. Foi o mais destacado intelectual da CEPAL, tendo sido seu Secretério-

Executivo de 1949 a 1963. Inaugurou a linha estruturalista do pensamento econémico.
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No Brasil, o grande pensador, representante do pensamento cepalino € Celso
Furtado. Inspirado pelos ideais de um planejamento democréatico de Karl Manheim,
Celso Furtado atuou politicamente no Brasil na elaboracdo de planos e na criacdo de
instituicbes de desenvolvimento, como a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE).

Fortemente estimulado pelo contexto cepalino da década de 1950, o
planejamento na América Latina baseou-se no diagnostico sobre uma formacéao
capitalista na regido distinta da dos paises centrais. Tal pressuposto foi determinante
para uma racionalidade da agdo estatal interveniente na sociedade para rearranjar
varidveis econdmicas, tendo em conta as especificidades histéricas das ex-colonias

europeias, com o pressuposto de estimular, inclusive, a democracia na regiao.

Entretanto, muitas das mesmas ideias sobre desenvolvimento econémico
puderam ser encampadas pelos regimes militares — apoiados pelos Estados Unidos,
da mesma forma que sua Alianga para o Progresso — que pulularam no ambiente

latino-americano na década de 1960.

Nesta tese, a ideia de Estado, expressa no planejamento governamental,
dialoga com sua historia desenvolvimentista, tolhida pela crise do Estado nos anos
1980 e 1990 (na Argentina, tal movimento de retracdo do desenvolvimentismo se deu
a partir de 1976), onde o ideéario liberal dominante, em conjunto com um novo
cenario democratico em ambos os paises, mudou a conformacdo do planejamento

central.
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3.4. O Planejamento Governamental como Atividade Legitima de Estado

As caracteristicas legitimadoras do planejamento como atividade de Estado
sdo de ordem racional-filoséfica e racional-instrumental (técnica). As do primeiro
caso buscam estabelecer a legitimidade do planejamento por meio de sua conex&o
com uma vontade maior da sociedade, expressa no resultado das urnas em uma
democracia e no ordenamento juridico de um pais. Segundo esta racionalizacao, o
planejamento deve fazer os esforcos de implementacdo das plataformas de campanha
dos governantes eleitos. Ou observando mais criticamente tal ldgica, a luz das
experiéncias reais de planejamento, este coloca-se como a organizacdo dos projetos

de quem detém o poder de fato.

Assumindo-se 0 pressuposto de um panorama democratico, o planejamento
situa-se como processo de racionalizacdo de vontades politicas selecionadas pelo
voto popular. Segundo Almeida, estas vontades estdo expressas nos programas de
governo, que constituem as plataformas de campanha eleitoral:

“O Programa de Governo do dirigente eleito contém as propostas de atuacdo escolhidas pela
populagdo para um mandato definido. Esta atuagdo na grande maioria das vezes refere-se a
formulagdo e execucdo de politicas puablicas para o alcance dos objetivos declarados
constitucionalmente ou derivados de seus preceitos. Em muitos casos o Programa de
Governo detalha objetivos gerais da sociedade afirmando diversos elementos ligados ao
futuro de uma forma geralmente ndo sistematizada, priorizando afirmar as escolhas que

sensibilizem o cidaddo. (Almeida, 2009, p. 1)

Desta maneira, suple-se que os atores envolvidos no planejamento
interpretam as escolhas de futuro dos governantes e traduzem-nas em um conjunto de
planos e politicas que complementam as propostas politicas gerais aprovadas no

processo democratico:
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(...) Eleito o governante, ele deve organizar a acéo puUblica para a consecucgdo dos objetivos
declarados e escolhidos pela sociedade. Tal organizacdo é ato complexo, que envolve um
grande conjunto de organizacBes, pessoas e varidveis. (...) o ordenamento juridico e o
programa de governo sdo fontes de afirmacdo de escolhas relativas ao futuro e, portanto,
fontes de planejamento. Entretanto, sdo fontes que geralmente contém déficits de declaracao.
(...) O suprimento parcial ou total desses déficits se da pela formulagdo de politicas publicas
com base nos principios, diretrizes e outros elementos existentes no ordenamento e no
programa de governo, que por sua vez constituem uma nova fonte de planejamento que dara
origem, junto aquelas, a planos gerais ou especificos que contém escolhas que precisam ser
suficientes para dar clareza ao conjunto da atuacdo estatal. Estas escolhas sdo comunicadas
na forma de visBes de futuro, metas prioritarias, programas, a¢des ou outros atributos tipicos

de planejamento”. (Almeida, 2009, p. 1).

As caracteristicas do segundo tipo, racionais-instrumentais, buscam legitimar
0 planejamento por meio de suas atividades de natureza formal, tais como os
processos burocraticos organizados que vinculam planos e orgamentos, as
metodologias, as categorias estabelecidas nos manuais, as legislacbes e sua
procedimentalizacdo politica. Além disso, o planejamento, como atividade racional-
burocrética, vé-se obrigado a incorporar no discurso de sua praxis principios
almejados de legitimacdo das acOes governamentais nas democracias modernas:

governangca, transparéncia, eficiéncia do gasto publico.

A critica que se faz a este modelo causal de planejamento € a de que ele seria
de natureza formal. E classificado como normativo ou economicista por néo
incorporar a politica como elemento fundamental de anélise e de deixa-la apartada do
processo de planejamento, como se este fosse de responsabilidade exclusiva de uma

tecnocracia especializada.
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O principal formulador desta analise, Carlos Matus™, elenca alguns
elementos sobre os quais estd embasado o planejamento formal, para, em seguida,
propor um planejamento de natureza diferente, que ele chama de situacional, cujo
intuito seria o0 de diminuir o carater tecnocratico do planejamento para recoloca-lo
como ferramenta legitima para governar. Em sua critica ao planejamento econémico
normativo, Matus aponta limitagcOes na natureza deste tipo de planejamento, porque
este

“se reduz ao ambito econdmico, ignora a existéncia de oponentes, distingue como variaveis
EU e o SISTEMA integrado por agentes econdmicos que atuam segundo comportamentos,
considera as relagbes de poder politico como algo exdgeno ao seu método e define o
planejamento como um problema de eshogo e célculo técnico. O planejamento econdmico

entende que trata com problemas bem estruturados”. (Matus, 1989, p. 132)

Apesar de ter introduzido elementos menos deterministicos ao planejamento
governamental, tais criticas ndo modificam o nudcleo definidor da atividade de
planejamento, que caracteriza-se por ser uma atividade racional instrumental, cujo
modus operandi consiste no ajuste de meios para a consecu¢ao de um ou varios
fins. No contexto do Estado, estes fins almejam modificar um futuro inercial, na
busca de um bem-estar maior para a sociedade — em um estagio de
desenvolvimento considerado mais desejavel — a partir de instrumentos
politicos, legais, burocréticos, tecnolégicos, administrativos e de interacdo com a
sociedade. E estes elementos constitutivos da atividade de planejamento
governamental tém sua legitimidade ancorada na legitimidade do exercicio do

poder, idealmente conseguida a partir de processos democraticos.

'8 Carlos Matus foi Ministro da Economia e Presidente do Banco Central durante o governo de
Salvador Allende no Chile. Foi um dos principais pensadores sobre o planejamento no mundo.

Assessorou governos nacionais, estaduais e municipais na América Latina.
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Na préxima secdo, serdo abordados alguns elementos de ordem racional-

instrumental constituintes da atividade de planejamento.

3.5. Elementos Constitutivos do Planejamento Governamental

A atividade de planejamento é composta por atributos que Ihe conferem a
racionalidade necessaria a utilizacdo de meios para o alcance de fins. Planejar
implica em definir um horizonte temporal para a realizagdo dos objetivos. Supde uma
dimensao territorial e, consequentemente, uma populacéo a ser afetada pelas agdes
programadas. Deve compreender um escopo de atuacdo e prever todos 0s recursos
fisicos, financeiros, legais, institucionais e humanos necessarios ao seu éxito. Além

disso, deve considerar os atores sociais relevantes para a sua consecugao.

No que tange ao horizonte temporal, o planejamento contém perspectivas de
curto, médio ou longo prazo, sendo que a definicdo de cada uma destas medidas leva
normalmente em consideracdo o tempo de um mandato de governo. E comum
classificar como médio prazo a duracdo de exercicios periodicos de poder, como, por
exemplo, no caso brasileiro, 0 mandato de quatro anos para a presidéncia do Pais. O
curto prazo esta comumente associado ao ciclo or¢camentario anual e o longo prazo

pressupde mais que o periodo de um governo para a sua realizacao.

Um planejamento de governo também se define conforme sua abrangéncia
territorial dentro de um pais. Pode se caracterizar como nacional, regional, estadual e
municipal. Conforme a autonomia e as atribui¢des de cada subdivisao do territorio, o
planejamento ir4 afetar em diferentes perspectivas a vida das populagdes

circunscritas a cada uma delas.
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O escopo do planejamento definird de que setores da vida econémica e social
o plano ird tratar. Um planejamento pode ser geral e compreensivo, que abranja todas
as atividades governamentais, ou pode ser setorial, como, por exemplo um plano para

o0 setor de energia do pais ou um plano de modernizacéo e reforma do Estado.

Na atividade de planejamento deve constar a previsdo dos recursos que serao
utilizados em cada uma das acdes listadas no seu escopo. Tais meios sdo de ordem
financeira, fisica, humana, legais e institucionais. Os recursos financeiros acabam
tendo prioridade de explicitagdo nos planejamentos, dadas as restricdes impostas pelo

volume de arrecadacéo possivel dos governos.

Por fim, a compreensdo dos atores determinantes para a consecucdo dos
objetivos almejados é um exercicio de gestdo politica que pode fazer parte dos
planejamentos de governo. Frequentemente esta gestao politica ndo esta explicita nos
planos formais por ndo ser levada em consideracdo pelas burocracias especializadas
que elaboram os planejamentos. Outras vezes, a auséncia se da pelo
desconhecimento de métodos para lidar com a questdo por parte dos detentores do
poder. Note-se, porém que, quase sempre, os planos fazem mencdo a ideia de
orientar os agentes privados com relacdo aos investimentos, buscando neles uma

complementariedade de ag&o.

O planejamento também pode ser entendido como composto de fases
temporais que pressupdem um comec¢o, um meio e um fim, mas que também podem
ser continuas e concomitantes, constituindo um ciclo de aperfeicoamento perene.
Juan Martin, em consonancia com o arcabougo de conhecimento consolidado pela
CEPAL, define as funcdes béasicas do planejamento em trés segmentos principais
(Figura 3):

La primera, prospectiva, busca ilustrar las perspectivas a mediano y largo plazos para el
conjunto de los ciudadanos, clarificar las alternativas de decision de las autoridades

publicas y explorar nuevas estrategias econdémicas y sociales.
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La segunda apunta a mejorar la coordinacién de las politicas publicas y admite dos
dimensiones principales: una, la interaccion del gobierno con las restantes fuerzas politicas,
econdmicas y sociales que permita concertar sobre distintos temas Y, otra, la coordinacién
que debe realizarse al interior del gobierno para alcanzar en tiempo y forma los objetivos

trazados. (...)

La tercera funcidn, evaluacion, constituye uno de los pilares del nuevo modelo de gestion
publica (...) Este modelo que se orienta a los resultados de la gestion también involucra
distintas dimensiones de la evaluacion: dentro del propio aparato gubernamental, en su

relacion con el parlamento y, de manera més general, con la ciudadania. (Martin, p. 9)

Figura 3 — Funcdes Basicas do Planejamento

Fungdo
Prospectiva

FungGes
Basicas do
Planejamento

Fungdo de
Concertagao e
Coordenagao

Funcgdo de
Avaliagdo

Elaboragdo propria, baseado em Juan Martin: “Funciones bésicas de la planificacion econdmica y
social”

A funcdo prospectiva concentra-se na elaboracdo de um diagnoéstico
qualificado, que deve ser produzido a partir das melhores informacdes disponiveis no
momento da concep¢do do plano. Tais informagfes sdo de ordem demografica,
econdmica e social. Devem considerar o ambiente interno e externo, identificar
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oportunidades e problemas e apontar fatos e tendéncias que podem ser cruciais para o

desenvolvimento da sociedade.

Alfredo Costa-Filho™ relembra que a funcio prospectiva é considerada por
muitos a mais importante das fases do planejamento, sem a qual ndo seria possivel
elaborar objetivos estruturados nem organizar o processo decisorio derivado da
definicdo de uma visdo de futuro almejada. Todavia, este autor enfatiza que tal
funcdo nos dias atuais € entremeada por variaveis que incutem no exercicio de

diagndstico uma complexidade que rechaga visdes deterministicas no planejamento:

“O futuro passa a conter — basicamente e ndo excepcionalmente — uma ‘incerteza ndo
estruturada’. H4 um predominio de casos em que desconhecemos os estados futuros dos
processos que estamos observando. Em outros termos, o futuro passa a ter um ‘final aberto’.
(...) Ou seja: a crise pode ser mais natural que a “ndo crise”. Crise que, muitas vezes, decorre
de meros descompassos entre os ritmos das distintas esferas da realidade: o mundo fisico, o
mundo bioldgico e as trés grandes instancias da vida coletiva — a econbmica, a social e a
institucional e politica. Ora, fazer prospectiva ante esta situacdo € especialmente
problematico. Nesta conjuntura histérica cumpre até repensar o longo prazo; ele deixa de ser
apenas algo que comeca ‘depois’ do curto e do médio prazo; isto hoje raramente ocorre.”

(Costa-Filho, p. 23)

A funcdo de concertacdo e coordenacdo € a que procura instaurar a gestdo do
planejamento propriamente dita. Implica em dialogar com atores sociais e politicos,
de forma a dirimir obstaculos a implementacdo dos objetivos. Também almeja
estabelecer a cooperagdo entre estes atores, co-responsabilizando-os pela elaboragéo
plano. E sob esta fungio que se busca uma maior participacio da sociedade, seja por

meio do parlamento ou por mecanismos diretos.

9 Ex-diretor-geral do Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social

(llpes). Recebeu em reunido sobre o tema o autor desta tese em janeiro de 2013.
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Sobre este ponto, analisando o caso brasileiro, Rezende ressalta a necessidade

de organizacéo do processo participativo:

Enquanto o planejamento praticado nos anos 1970 tinha um carater eminentemente
impositivo, em razdo do regime politico vigente, o de hoje ndo pode ignorar a pluralidade da
representagdo politica e a intensa mobilizagdo que ocorre na sociedade brasileira com vista &

promocdo e a defesa de seus particulares interesses.

Essa nova realidade impde alguns desafios importantes ao exercicio da atividade de
planejamento. A maneira como as demandas e as reivindicacOes desses grupos de interesse
sdo conduzidas reflete-se no grau de aderéncia as prioridades e aos objetivos estabelecidos
em um projeto nacional de desenvolvimento e, portanto, na sua execugdo. Se a participacao
se d& de forma ad-hoc, sem a observancia de normas e procedimentos que organizem esse
processo e na auséncia de condi¢des para avaliar a exequibilidade dessas reivindicacGes, o
plano dai resultante tende a assumir a feicdo de um documento genérico, com um extenso rol
de supostas prioridades que, na realidade, indicam a perda de foco naquilo que é realmente

prioritario, perdendo credibilidade. (Rezende, p. 32 e 33)

A funcdo de avaliacdo contém a prerrogativa de verificar como se da a
execucdo do planejamento em todas as suas fases e componentes. Os objetivos
estratégicos dos planos traduzem-se em politicas publicas de diferentes naturezas,
cujas medidas de sucesso dependem de parametros bastante diversificados. Uma
politica publica de reducdo da extrema pobreza é muito diferente de uma politica de
infraestrutura. Importa notar, entretanto, que o planejamento ideal deve incluir —
além de diretrizes, objetivos e metas — indicadores, em diferentes dimensoes, para

acompanhamento do éxito de cada atuacdo governamental na sociedade.

Entre tais mecanismos de medic&o e avaliacdo, 0s mais comumente citados na
literatura administrativa dividem-se em indicadores de eficiéncia, de eficacia e de
efetividade. A eficiéncia é medida a partir do principio da economicidade, pelo qual

deve-se conseguir o melhor custo-beneficio possivel na execugdo de uma politica.
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Trata-se da busca da utilizacgdo do minimo de recursos disponiveis para o
atingimento de um determinado fim aceitivel. Resume-se na méxima de fazer mais

COm menos.

A eficécia diz respeito a real entrega de produtos e servigos a sociedade, ndo
levando-se em conta, a priori, 0s custos da politica. O que se pretende saber com
indicadores de eficacia é se aquilo que foi declarado no planejamento foi cumprido.
Sao facilmente mensuréveis as metas de politicas que compreendem a realizagdo de
obras, como, por exemplo, a construcdo de determinado numero de escolas ou de

ampliacdo da malha ferroviaria em uma certa quantidade de quilémetros.

Como tais resultados ndo sdo suficientes para medir as reais consequéncias
das politicas, a funcdo de avaliacdo do planejamento também utiliza indicadores de
efetividade para tentar compreender os impactos das acdes. Tais mecanismos de
medicdo buscam refletir mudancas de ordem estrutural na sociedade que, geralmente,
ocorrem no médio e longo prazo, como a melhora de indices educacionais e de satde

da populacéo.

Juan Martin apresenta a funcdo de avaliacdo vinculada aos instrumentos
fiscais e orcamentérios do Estado, com énfase na plurianualidade dos planos, na
qualidade do gasto e nas funcGes estabilizadoras das politicas econdmicas anti-

ciclicas:

“(...) la politica fiscal puede ayudar a la politica monetaria en su funcion estabilizadora de
dos maneras. En primer lugar, reforzando la plena operacion de los estabilizadores
automaticos para suavizar las fluctuaciones macroecondmicas derivadas de variaciones en
la demanda agregada. En segundo término, proveyendo ayuda adicional mediante cambios
en las politicas discrecionales del gobierno, cuando sea prudente y apropiado. En
consecuencia, el criterio orientador de la politica fiscal debe ser el componente estructural

de las cuentas publicas.
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Para (...) identificar con antelacion eventuales déficits estructurales, es necesario asegurar
una trayectoria plurianual consistente con la regla fiscal adoptada. (...) La mayor parte de
los errores en la programacion plurianual puede atribuirse a desaciertos de prevision sobre
el potencial de crecimiento de la economia y estos errores suelen tener efectos permanentes
en las finanzas publicas. Por ende, se requiere tomar en cuenta explicitamente la posicién de
la economia en el ciclo y adoptar supuestos moderados de crecimiento para la programacion
plurianual. Muchos de estos desaciertos suelen originarse en el excesivo optimismo respecto

de las hipdtesis de crecimiento a mediano plazo”. (Martin, p. 20)

Apesar de enfatizar a necessidade de diminuir o viés contra os gastos de
capital, da preméncia de aperfeicoar os mecanismos orcamentarios, e de fazé-los
funcionar em parceria com 0s instrumentos de estabilizacdo monetaria e fiscal, tal
visdo reflete o componente de adaptacdo do planejamento aos ajustes fiscais
ocorridos na década de 1980 - na América Latina, em funcdo da crise da divida, e
nos paises centrais do bloco capitalista, devido a estagnacdo econémica atribuida ao

esgotamento dos modelos de bem-estar social.

A énfase no controle da inflacdo e da divida publica e a consequente
diminuigdo do tamanho do Estado, visto como causa estrutural desses problemas,
levaram a construcdo de modelos de planejamento restritos a capacidade de
arrecadacdo do governo. Tal configuracdo é expressa na Figura 4, abaixo, que
representa um intervalo plurianual de planejamento, baseado na ideia de um periodo

de médio prazo composto por ciclos orcamentéarios:
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Figura 4 — Planejamento Plurianual com Enfase na Racionalizacdo da Arrecadacéo e

dos Gastos
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Elaboracdo prépria, a partir na analise do planoplurianual brasileiro.

Além das dimensdes acima apresentadas, a dicotomia entre o que se almeja
com o planejamento e os modos de fazer o que este propde expressam-se na estrutura
do que constitui um plano formal. O modo como a literatura administrativa trata o
tema € dividir a questdo em sessdes hierarquizadas, onde a parte mais importante de
um planejamento seria a sua dimensao estratégica, seguida por uma dimensdo tatica e
ultimada por uma dimensdo operacional. Os modelos formais de planejamento
geralmente obedecem a esta légica, onde as diretrizes e 0s objetivos compdem a
estratégia de governo, os programas de politicas e projetos, a parte tatica, e 0
orcamento, a parte operacional. (Figura 5). Na pesquisa empirica, feita para esta tese,
foram analisados as diretrizes e 0s objetivos estratégicos, ou componentes similares,

expressos nos documentos oficiais de planejamento de Brasil e Argentina (Anexo II).
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Figura 5 — Estrutura Hierarquica das Partes Componentes de um Plano

Elaboracdo prépria, baseado no modelo formal de planejamento brasileiro.

A ideia subjacente a esta racionalizacdo € a de que, se executados conforme
planejados 0s niveis hierarquicos mais baixos, os objetivos e as diretrizes de governo
serdo atingidos. Em um plano formal, h& frequentemente, para cada uma dessas
dimensdes, atores responsaveis (politicos e burocratas), tipos de declaragdes, acoes e

formas de medicao especificas.

Esta racionalizacdo esconde em si um dos grandes dilemas do planejamento
governamental na atualidade. A dimensdo estratégica representa a expressdao mais
aproximada do projeto de governo e trata das grandes estratégias e dos
macroproblemas com que o dirigente tem que lidar. Mais que isso, a dimensdo

estratégica trata de interpretar a plataforma de campanha do governante eleito.

A dimensdo tatica seria a da explicitacdo do que se quer resolver de uma
maneira mais focada: uma politica publica especifica, um projeto, um problema a ser
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enfrentado etc. Em um nivel mais operacional estaria 0 orcamento, incumbido de
reservar recursos em rubricas para cada um dos programas da dimensdo tatica.
Supostamente a execucdo de cada uma das rubricas do orgamento levaria ao sucesso

do plano.

No atual modelo de planejamento brasileiro, por exemplo, convencionou-se
trabalhar sob a légica do PDCA?, técnica de gestdo que define fases para todo o
processo: elaboragdo, execucdo, monitoramento e revisdo. Na fase de elaboracgéo
acontece a maior parte dos mecanismos de definicdo das politicas publicas e suas
metas de médio e longo prazo, com a consequente impressdo de determinada visao
de Estado na sua conformacdo. Na interacdo entre os representantes nomeados e a
burocracia, ocorrem as definicdes de como estardo expressas no planejamento tais
politicas. A partir desse debate é que surge o plano, como projeto de lei, que €
enviado ao Congresso Nacional, no caso do Brasil.

No proximo capitulo é apresentada uma revisdo histérica dos principais
instrumentos e instituicdes referentes ao planejamento governamental surgidos no

Brasil e na Argentina, a partir da década de 1930.

Do inglés: Plan, Do, Check, Act.
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4. O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL E NA
ARGENTINA

Este capitulo busca contextualizar a atividade de planejamento governamental
no Brasil e na Argentina, explorando suas peculiaridades historico-tedricas e técnico-
burocraticas. Visa a discorrer sobre o tema do planejamento desde os primeiros

movimentos de racionalizacdo do aparelho estatal aos dias atuais.

A revisdo histdrica da atividade de planejamento foi baseada nos trabalhos de
Paulo Roberto de Almeida, José Luiz Pagnussat e Fernando Rezende, no caso
brasileiro, e de Héctor Cordone e Jorge Leiva Lavalle, no caso argentino. Também
foram utilizados os seguintes textos auxiliares sobre o contexto politico em que se
deram os fatos relativos ao planejamento: “Os Presidentes e a Republica — Deodoro
da Fonseca a Luiz Inacio Lula da Silva”, editado pelo Arquivo Nacional e “Historia

Argentina sin Mitos: de Colon a Peron”, de Juan Carlos Christensen.

4.1. A Contextualizacdo do Planejamento no Brasil e na Argentina: da

Construcéo do Estado aos Dias Atuais

O planejamento governamental ndo € uma atividade estranha ao exercicio do
poder pelos governos centrais de Brasil e Argentina mesmo nos primordios de suas
existéncias como paises independentes. Planos setoriais de investimentos em
infraestruturas foram capitaneados pelo Estado, desde o comeco do Século XIX, sob
as mais diversas formas possiveis, como nos casos de implantacdo de ferrovias, de
urbanizacédo e de provisdo de saneamento béasico para as cidades, que se tornavam

cada vez mais populosas.

Todavia, é somente no Século XX que um tipo de planejamento central e

compreensivo — no sentido de ser totalizante, almejando abarcar quase que por
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completo as acbes governamentais — se legitima como atividade racional-legal de
Estado. No florescer da profissionalizagdo burocratica, que nos dois paises
corresponde ao interregno entre as duas guerras mundiais, as primeiras iniciativas

formais de planejamento governamental ganham corpo.

O planejamento governamental no Brasil e na Argentina tem origem na acao
estatal de intervencdo em setores de infraestrutura, com vistas ao transporte da
producdo das atividades econémicas e de atendimento as demandas por saneamento
nos nucleos urbanos no Século XIX. As formas mais recorrentes de realizacdo de
obras e de prestacdo de servicos necessarios a vida nas cidades baseavam-se em

algum tipo de concessdo do Estado a um ente privado para a sua execucao.

Faz-se oportuno observar que o planejamento tem ligaces estreitas com o
urbanismo, disciplina nascida da necessidade de organizar as cidades, que passaram a
absorver cada vez mais pessoas. Na Europa, 0 movimento de esvaziamento do
campo comegou com a Revolucdo Industrial no Século XVIIl. No Brasil e na
Argentina, o éxodo rural teve inicio no Século XIX e ganhou for¢a no Século XX,

por conta da industrializagéo.

E no contexto histdrico da década de 1930, sob a necessidade de agir perante
0 cenario da crise econdmica, encadeada pela quebra da bolsa de Nova lorque, que se
fundem na atividade do planejamento governamental agdes dos mais variados
matizes: urbanizadoras; de infraestrutura de apoio a producdo; industrializantes; de
fomento a ciéncia e tecnologia; de estimulo a inovacédo; de incentivo a formacéao de
capital; de atracdo de investimentos diretos; de aumento da produtividade; sociais
(salde, educacéo e previdéncia); de seguranca de estoques alimentares; de compras
estatais para manutencdo de precos e empregos; de desenvolvimento territorial e
regional; de seguranca nacional; de ordem monetaria; de controle da inflacdo;
cambiais; de juros, crediticias e tarifarias. A partir deste momento, o escopo do

planejamento governamental passa a abarcar todo um leque de politicas contidas nos
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rotulos de “politica fiscal” e “politica monetaria”, hoje consolidadas pelo linguajar da

macroeconomia.

Mesmo antes da adesdo a Alianca para o Progresso, promovida pelos EUA,
Brasil e Argentina ja haviam esbocado experiéncias de planejamento aplicadas ao
conjunto da acdo estatal. Tais iniciativas buscaram reduzir a dependéncia externa,
desnudada pela crise de 1929, e mudar o modelo agrario-exportador, por meio do

incentivo a industrializagdo nacional.

A estratégia de substituicdo de importacdes ancorava-se, principalmente, em
instrumentos tarifarios, de cambio e crediticios. Em um primeiro momento, visava a
produzir localmente os bens que ndo eram mais fornecidos pelas nacGes
industrializadas, devido ao panorama da crise e da Il Guerra, mas logo em seguida
seguiram a um projeto nacionalista de manutencdo e ampliacdo das industrias locais,
com vistas a diminui¢do da dependéncia em relacdo ao exterior. A partir da producéo
intelectual da CEPAL, este objetivo sofisticou-se, passando a ser o de alterar o

padrdo de insercdo no sistema capitalista global.

Pode-se tracar uma cronologia dos acontecimentos mais relevantes nos dois
paises em relacdo ao planejamento governamental desde a década de 1930. E ao que
se propdem os paragrafos que seguem, dos quais foi produzido um quadro histérico
comparativo, constante do Anexo I.

No Brasil, em 1934, foi instituido o Conselho Federal de Comércio Exterior,
que “tinha como atribui¢ao principal formular politicas economicas voltadas para a
reducao da dependéncia externa, podendo, portanto, ser considerado como o primeiro
organismo governamental com fungdes tipicas de um Orgdo de planejamento”.

(Rezende, p. 177).

Outro fator que contribuiu para o nascimento do planejamento governamental
no Brasil se da em 1938, com a criacdo do Departamento de Administracdo do

Servigo Publico (DASP), no governo Getulio Vargas, que, além de ter a missao de
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formatar em bases racionais o aparelho do Estado, absorve a atribui¢do de organizar
a proposta or¢camentaria do Poder Executivo, a ser enviada ao Legislativo. Em 1939,
0 DASP elabora o primeiro plano quinquenal brasileiro, o Plano Especial de Obras
Publicas e Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), que, quando revisado

e ampliado, passa a chamar-se Plano de Obras e Equipamentos (POE).

Com o apoio do governo dos EUA, concretizado na Missdo Cooke, realizada
entre 1942 e 1943, o governo Vargas obteve ajuda financeira para a criacdo da
Companhia Siderdrgica Nacional, ap6s o Brasil ter aceitado participar da Segunda
Guerra Mundial, pelo envio da Forca Expedicionaria Brasileira a Italia para combater

ao lado de tropas estadunidenses.

Na Argentina, um plano propriamente econdmico foi lancado em 1933 com o
intuito de interferir nas tendéncias de longo prazo determinadas pela crise de 1929,
que trouxe consigo a queda dos precos dos produtos agricolas, principal fonte de
divisas dos paises latino-americanos. Este Plan de Accién Econdmica Nacional
propugnava por uma politica ativa em relagdo ao cdmbio monetario, com o intuito de
proteger os setores agricolas nacionais, fomentar a industrializacdo e combater o
desemprego. Buscava-se, no campo, além da melhora dos termos de troca, a
diversificacdo dos produtos agricolas da pauta exportadora. J& em 1935, € criado o
Banco Central argentino, “concrecion de un proposito que se venia debatiendo desde
hacia varios afios, incluso con asesoramiento de especialistas extranjeros”.
(Cordone, 2004)

Em 1940, é encaminhado ao Senado argentino, pelo poder Executivo, o
Programa de Reactivacion de la Economia Nacional, conhecido como Plan Pinedo,
cuja principal preocupacao era a de evitar a repeticdo do ocorrido na crise econdmica
do inicio da década, onde o excedente agrario ndo pode ser vendido aos mercados
externos, situacdo que se repetiria devido ao fechamento comercial dos paises
europeus por causa da guerra. Este plano tinha um viés keynesiano, pois atribuia ao

Estado um forte papel no estimulo & economia, prevendo a compra do excedente
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agrario, pelo poder publico, a precos justos que cobrissem ao menos 0s custos da

producao.

Por considerar insuficiente a estratégia de compra da produgdo com vistas a
manutencdo dos empregos, o plano também estava ancorado no estimulo a industria,
principalmente da construcdo civil, por meio da edificacdo de casas populares que
seriam adequadamente financiadas para a populacdo. Propunha-se a criacdo de uma
area de integragdo comercial com o0s paises vizinhos, de modo a aumentar 0s
mercados para a industria nacional. Também colocava como prioritario o comércio
com os EUA como potencial comprador dos produtos industrializados argentinos. O
Plan Pinedo foi aprovado no Senado, mas foi rejeitado na Camara dos Deputados em
1941.

Em 1948, no Brasil, é lancado o plano SALTE (Saude, Alimentacao,
Transportes e Energia), no Governo Eurico Gaspar Dutra, que, tal como o Plano de
Obras e Equipamentos, aproximou-se mais de uma carteira de investimentos
priorizada no orcamento do que propriamente de um plano geral, ancorado em
instrumentos econdmicos. A orientacdo do governo Dutra era de tendéncia liberal e o
plano SALTE visava a organizar o gasto publico, objetivando o controle da inflacao.
Representou uma diminuicdo da atividade estatal em relagdo ao periodo anterior. Seu
financiamento seria feito pelo orcamento da Unido e por empréstimos externos,

principalmente para o setor de energia.

Tratava-se de um plano de gastos governamentais, com pouca orientacdo ao
setor produtivo privado, mas que deu inicio a importantes obras de alcance nacional,
como a hidrelétrica de Paulo Afonso, na Bahia, e a estrada Rio-Sdo Paulo, hoje
conhecida como Via Dutra, que é parte da BR-116, maior rodovia do pais. Aprovado
pelo Congresso para execucdo no periodo 1949-1953, foi abandonado em 1951,
devido a falta de financiamento externo. Elaborado a partir de estudos feitos pelo

DASP, e por este administrado, o plano SALTE teve o mérito de iniciar o tipo
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recorrente de planejamento com perfil tecnocratico que consolidou-se no Brasil nas

décadas subsequentes até a crise da divida nos anos 1980.

O Governo Dutra restabeleceu a cooperacao técnica com os EUA em 1948,
por meio da Comissdo mista Brasil-Estados Unidos, conhecida como Misséo
Abbink?!, que produziu um diagndstico sobre os pontos de estrangulamento da
economia brasileira, baseado nos estudos do Plano Salte, com énfase na
infraestrutura. O relatério final desta cooperagdo prop6s também a criacdo de um
Banco Central, fato que s6 veio a concretizar-se em 1964, no regime militar.

Na Argentina, apesar da ndo aprovacdo no legislativo do Plan Pinedo, as
preocupacGes com os possiveis efeitos do fim da Il Guerra Mundial para o pais
mostraram-se crescentes. A alianca entre militares e industrialistas desembocou na
tomada de poder por uma revolucdo militar em 1943. Algumas demandas do setor
industrial foram imediatamente cumpridas pelo governo, como a criagdo do Banco
de Crédito Industrial Argentino, a edigdo de um Decreto de Fomento y Defensa de la
IndUstria e a criacdo da Secretaria de Inddstria y Comércio em 1944. No mesmo
ano, é instituido o Consejo Nacional de Posguerra (CNP), a cargo da vice-
presidéncia da Republica, assumida pelo Coronel Judan Domingo Perén em 1945. Em
maio daquele ano, O CNP publica um documento denominado Ordenamiento
Economico-Social, primeiro “elevamiento sistematico de la informacion disponible

sobre la coyuntura econémico-social”. (Cordone, 2004)

Com a chegada de Per6n ao poder, da-se inicio a um programa de
nacionalizagBes em &reas consideradas estratégicas, como o setor bancario, o de
energia, o de gas e o telefénico. O fomento ao mercado interno, apoiado em politicas
fortes — industrial e social-distributiva — foram a tonica do seu primeiro mandato. A
recém-criada Secretaria Técnica de la Presidencia de la Nacion, tendo absorvido as

funcbes do CNP, elabora o Plan de Gobierno 1947-1951, primeiro plano quinquenal

2L A comisséo ficou assim conhecida devido ao nome do representante dos EUA, John Abbink, que

co-presidia a comissdo ao lado do representante brasileiro, Otadvio Gouveia de Bulhdes.
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argentino, apresentado ao Congresso em outubro de 1946. Tratava-se de um pacote
de medidas que abarcavam o0s mais variados tipos de regulacdo econdmica e
providéncias institucionais reorganizadoras do aparelho do Estado. Tinha como
ponto central um Plan de Realizaciones e Inversiones, contido em 27 projetos de lei
que tratavam desde a organizacdo eleitoral até reformas administrativas, passando
pelo ordenamento do sistema bancério, politicas de comércio exterior, sociais e de

infraestrutura.

Em 1952, devido a um cenario econdmico desfavoravel interno e externo,
antes da elaboracdo do segundo plano quinquenal argentino, € lancado um Plan
Econdmico de Emergencia, com o intuito de conter alguns problemas gerados pela
diminuigdo das colheitas, do aumento da inflacdo e da constante insuficiéncia de
divisas. Ineditamente, no periodo de Perén no poder, busca-se moderar a politica
salarial. O plano de emergéncia surte efeito e nos dois anos seguintes os problemas

se arrefecem.

Em dezembro de 1952, é apresentado ao Congresso Argentino o Segundo
Plan Quinquenal (1953-1957). Este plano foi elaborado em bases racionais e
institucionais mais sélidas que o primeiro. A partir das informacGes coletadas pelo
censo realizado em 1947 e da incorporagdo de elementos de planejamento mais
sofisticados e consolidados internacionalmente, o plano expressava melhor o
diagnostico da conjuntura argentina e formulava mais adequadamente os principais
objetivos e meios para alcanca-los. Previa também a necessidade de coordenar e

controlar sua execucdo e de avaliar os resultados.

Se no método e na forma, deste segundo plano peronista possa-se dizer que
houve avancgos significativos, no conteido, os objetivos ndo foram menos
ambiciosos. O segundo plano quinquenal argentino projetava o investimento em
setores-chave, ndo contemplados no plano anterior, tais como os da indUstria pesada
e de energia. Também preocupava-se, pela primeira vez, com a produtividade do

trabalho e do capital e com a competitividade da economia argentina. Em seu escopo,
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foi colocada a necessidade de contar com o capital privado, nacional e estrangeiro,
para dar maior dinamismo ao investimento. O plano, no entanto, ndo chegou a ter seu
ciclo completado como previsto. Foi abandonado em 1955, devido a um golpe

militar que destituiu Perdn e colocou-o no exilio por 18 anos.

No Brasil, tendo Getulio Vargas retornado ao poder em 1951, seu governo
retoma o modelo de desenvolvimento interrompido no governo Dutra. Lanca-se o
Plano de Reaparelhamento e Fomento da Economia Nacional, financiado por uma
fonte de recursos especifica, 0 Fundo de Reaparelhamento Econbémico, viabilizada
por um aumento do imposto de renda. Tal fundo seria gerido pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), 6rgdo criado em 1952, por recomendacéo da
cooperagdo Brasil-EUA. O plano consistia em uma programagdo quinquenal de
investimentos em infraestrutura e no fomento as industrias de base, com énfase em

transportes e energia. Ressalta-se neste governo a criagéo da Petrobras em 1953.

Apo6s um periodo politico conturbado, devido ao suicidio de Getdlio Vargas, a
eleicdo de Juscelino Kubitsheck coloca em marcha um projeto de desenvolvimento
no Brasil que deixou marcas profundas na geografia, na demografia, na politica, na
economia, na arquitetura e no imaginario do pais. O lema “cinquenta anos de

»22 representa 0 anseio desenvolvimentista da

progresso em cinco anos de governo
gestdo de Kubitscheck, cuja principal realizacdo foi a intervencdo no territorio
brasileiro, com a construcdo de Brasilia, além da industrializacdo baseada na
associacao com o capital estrangeiro. Houve nagquele momento forte impulso as
indUstrias de bens de consumo durdveis. Este movimento constituiu um ciclo
complementar ao realizado por Vargas, que havia investido em industrias de base. A
diferenca residia, no entanto, no recrudescimento do nacionalismo, 0 que se
concretizou nas aliancas feitas com empresas internacionais, principalmente as do

setor automobilistico.

22 |deia sintese dos ambiciosos objetivos do Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitscheck
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Além da mudanca geografica da capital do pais — que significou a
concretizacdo de um projeto que remontava aos tempos da independéncia —, a
racionalidade da administragdo de JK concentrava-se no Plano de Metas, um
conjunto de 30 ambiciosos objetivos governamentais nos setores de energia,
transportes, industria de base, alimentacdo e educacdo. O Conselho de
Desenvolvimento Econdmico criado por JK teve participacdo na elaboragdo desse
plano, cujo escopo foi influenciado pelos trabalhos do grupo misto Cepal-BNDE, que

deu continuidade ao trabalho da cooperacédo Brasil-EUA.

Faz-se necessario notar que, neste plano, diferentemente de todos os
anteriores, houve distribuicdo de responsabilidades por sua execucao entre o setor
publico e o setor privado e entre o governo federal e 0s governos estaduais. Também
no campo do desenho institucional, a grande participacdo de empresas publicas,
sociedades de economia mista e autarquias na implementagéo do plano implicou em
menos entraves burocraticos a sua realizacdo. Inovou-se também com a criacdo de
grupos executivos para coordenar as acdes de governo e do empresariado, 0 que

trouxe ao plano maior capacidade de decis&o.

Os resultados do Plano de Metas, em termos de consecucdo dos objetivos
quantitativos e fisicos, foram exitosos, tendo alguns ultrapassado as previsdes. A
critica que se faz a este plano recai nos resultados adversos legados ao Brasil no
campo fiscal e no agravamento do quadro inflacionario no final do governo JK,

atribuidos a falta de previsao acurada sobre como deveria se dar seu financiamento.

Apos a rendncia de Janio Quadros em 1961, assume a presidéncia — em um
regime tornado parlamentarista para garantir sua posse, dadas as restricdes ao seu
nome pelos ministros militares — o vice Jodo Goulart, cujo governo divulgou, ao final
de 1962, o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado por
Celso Furtado, a frente da pasta do Ministério Extraordinario do Planejamento. “Seu
principal objetivo era a contengdo da inflagdo aliada ao crescimento real da

economia, prevendo também as reformas de base, ja anunciadas no regime
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parlamentarista” — abandonado por referendo em janeiro de 1963 — “e que incidiam

sobre as estruturas agraria, bancdria, fiscal, entre outras” (Brasil 2001, p. 123)

O Plano Trienal também propunha reformas na Administracdo com o intuito
de conferir maior racionalidade & maquina publica que, aliadas ao aumento de
impostos, a reducdo dos gastos e a contencdo do crédito, ajudariam a frear a inflacdo
e resolver o problema do financiamento da divida externa. O plano, porém, fracassou
no combate a inflacdo, tendo sido abandonado, em prol de outro plano de
estabilizacdo, condicionado pelo governo americano e o Fundo Monetério
Internacional (FMI), credores de um empréstimo com vistas a renegociacdo da divida
externa brasileira. Reformas de ordem trabalhista, revisdo e cancelamento de
concessdes de exploracdo de jazidas minerais e as ja anunciadas medidas de reforma
agraria aumentaram as tensdes sociais que precipitaram o movimento militar que
desembocou no golpe de Estado que deu inicio a ditadura civil-militar no Brasil em
31 de marco de 1964.

Na Argentina, apds um periodo de perda de importancia, a funcédo de planejar
revigora-se a partir da iniciativa da Junta de Planificacion de la Provincia de Buenos
Aires, em 1958, que lanca as bases intelectuais para a construcdo de um sistema
nacional de planejamento e da fundacdo do Consejo Federal de Inversiones (CFI),
em 1959, cuja funcdo era a de auxiliar as provincias a elaborar planos de

desenvolvimento regionais e setoriais e preparar projetos de investimento.

Em 1961, ja sob influéncia da Alianga para o Progresso, ¢ criado o “primer
organismo publico nacional dedicado formal e integralmente a la planificacion en
Argentina”. (Lavalle, p.59) Trata-se do Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).
A equipe tecnocratica do CONADE foi formada a partir de um convénio do 6rgéo
com a CEPAL para estudar as contas nacionais e a distribuicdo de renda no periodo
1950-1963. Outros projetos apoiados pela OEA e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) também proveram o CONADE de pessoal técnico
qualificado.
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Apols dois anos centrado em atividades de assessoramento a projetos de
investimento publico e na producdo de documentos referentes a politicas de curto e
médio prazo, em nivel setorial e regional, 0 CONADE recebe do presidente Arturo

Illia, em 1963, a encomenda de elaborar o Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969.

Este primeiro plano elaborado pelo CONADE trazia um diagnostico mais
esmerado sobre a situacdo econémica nos quinze anos que lhe precediam, baseado
nos estudos feitos conjuntamente com a CEPAL. Tratava dos problemas estruturais
da economia argentina, como a estagnacdo e falta de diversificagdo do setor
agropecuario, além da recorrente crise de divisas. Constatava o crescimento do setor
industrial no pos-guerra e propunha flexibilizar a oferta do setor agropecuario e
diversificar as exportagdes. Além disso, procurava consolidar os projetos de
infraestrutura e acelerar a industrializacdo de setores estratégicos, tais como
siderurgia, quimica pesada, bens de capital, papel e celulose, energia, combustiveis e

transporte.

O plano também pretendia modificar grandes agregados econdmicos como 0
crescimento do PIB, do emprego e da distribuicdo de renda. Tratava dos mecanismos
possiveis para por em marcha o curso de cada meta. Ao final de 1965, concluiu-se
sua primeira versao, que ndo chegou a ser implementada devido a saida de lllia da
presidéncia por mais um golpe de estado, desta vez menos provisorio que 0s

anteriores.

O governo militar argentino instituiu, a partir de 1966, um complexo e
burocratico Sistema Nacional de Planeamiento, tendo como preocupacdo central a
questdo da seguranca nacional. Era integrado pelo Sistema de Planeamiento y Accion
para el Desarrollo (SISCONADE), conduzido pelo CONADE, e pelo Sistema de
Planeamiento y Accion para la Seguridad (SISCONASE), tendo sido criado o

Consejo Nacional de Seguridad (CONASE) para sua geréncia .

O CONADE, devido a conjuntura e as ineficiéncias burocraticas do

agigantado sistema, somente foi capaz de entregar o Plan Nacional de Desarrollo
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1970-1974 ao fim do governo do general Ongania, cuja orientagdo econdmica para o
desenvolvimento industrial baseava-se na alianga com o capital estrangeiro. O
controle dos salarios no periodo era justificado como razdo para o controle da

inflacdo e para tornar viavel o preco da mao de obra para as empresas.

Este plano de desenvolvimento, elaborado a partir de 1968, apresenta uma
mudanca de rumo na politica adotada pelos militares até entdo e propde um maior
apoio ao capital nacional, baseado em um programa de aumento da eficiéncia das
indUstrias argentinas. Apesar do grande esforco de elaboracdo por parte do
CONADE, o plano ndo foi aprovado pela junta militar que governava o pais em
1970. O unico documento referendado pelos governantes foi o intitulado Politicas
Nacionales, elaborado pelo CONADE em consonancia com as orientagbes do
CONASE, cuja preocupacdo mais forte era a luta contra a infiltragdo de ideologias

estrangeiras.

E inevitavel notar, neste momento, que tais politicas de seguranca nacional
visavam a combater o0 avanco do comunismo, mas sob uma perspectiva menos sutil
do que aquela proposta pela Alianca para o Progresso, de desenvolvimento
econdmico para aumento da riqueza e maior distribuicdo de renda. Ap6s a morte de
Kennedy, os golpes de Estado preventivos contra supostas ameagas comunistas
multiplicaram-se na América Latina nas duas décadas seguintes, com expresso apoio
dos EUA. A partir daquele momento, tanto Brasil como Argentina viverdo ditaduras
que sO terminardo nos anos 1980 e que produzirdo resultados muito diversos para a

atividade de planejamento central nos dois paises.

Em 1970, é reaberta a discussdo sobre um plano nacional de desenvolvimento
na Argentina que culmina com a elaboracdo do Plan Nacional de Desarrollo y
Seguridad 1971-1975. Aprovado por lei em 1971, hecho que no ocurria desde la
promulgacion del Segundo Plan Quinguenal en 1953 (Lavalle, p. 63), participaram
de sua construcdo representantes de diversos setores empresariais e sindicais. Da

mesma forma que o ndo aprovado plano 1970-1974, defendia o fortalecimento das
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empresas nacionais e incluia a necessidade do desenvolvimento tecnoldgico e da
integracdo nacional. Tracava metas de crescimento para VArios setores e reunia
outros projetos, tais como a criagdo do Banco Nacional de Desarrollo, leis de
incentivo ao consumo da producdo nacional e reformas no sistema educativo, no

aparato da administracao e de ordem tributaria.

Uma nova crise econémica de natureza inflacionaria e de desequilibrio no
setor externo aprofundou a crise social e politica, forcando o regime a iniciar um
processo de abertura democratica que culminou com a volta de Perdn a presidéncia
da nacdo em 1973. Antes, porém, o sistema de planejamento sofreu rearranjos
institucionais, com a dissolucdo das equipes do CONADE, CONASE e do Consejo
Nacional de Ciencia y Técnica (CONACYT), criado em 1969, que passaram a ser
subsecretarias, absorvidas pela Secretaria de Planeamiento y Accion de Gobierno,
em 1971. A Secretaria de Planejamento ainda deu continuidade e iniciou algumas

obras, mas a conjuntura restringiu sua atuacdo a atualizacéo do plano 1971-1975.

Eleito presidente em outubro de 1973, apds a renuncia e convocacgdo geral de
eleicBes gerais por Héctor Campora, Perdn consegue aprovar um pacto social,
sustentado pela Acta de Compromiso Nacional para la Reconstruccion, la
Liberaciéon Nacional y la Justicia Social (ACN), promulgada pelo Congresso, com o
apoio dos sindicatos. Seu objetivo principal era a contencdo do processo
inflacionario, sem o que ndo seria possivel realizar o crescimento econémico e a

distribuicdo de renda.

Ao fim de 1973, faz-se conhecer o Plan Trienal para la Reconstruccion y la
Liberacién Nacional, que propunha um processo gradual e acelerado de distribuicéo
de renda, para aumentar a participacdo dos salarios na riqueza da nacdo; uma
mudanga nas estruturas produtivas para gerar um novo padrdo de producdo e
consumo, de organizacdo e de desenvolvimento tecnolégico; e o incentivo as

empresas nacionais. Este projeto foi elaborado no ambito do Ministério da
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Economia, pelo Instituto Nacional de Planificacion Economica, que substituiu o
CONADE.

O pacto social foi deixado de lado a partir da morte de Perdn, em julho de
1974. Com isso, quedou-se também o “Plan Trienal, el ultimo intento formal de
planificacion indicativa realizado em Argentina”. (Lavalle, p. 65). Em 1976,
acontece um novo golpe militar, depois de mais de um ano de crise econdémica e
politica. O general Videla, que assume o comando do pais, institui um Ministério de
Planeamiento, que chega a elaborar um Proyecto Nacional, preliminarmente
aprovado pelos militares, mas ndo levado adiante. As funcGes do Ministério do
Planejamento se restringem ao estudo da conjuntura, a realizacdo de projecOes
orcamentarias e a elaboracdo de alguns projetos de investimento do setor publico.
Pouco a pouco, ocorre o desmonte do sistema de planejamento na Argentina, uma
vez que o0 regime buscava uma menor intervengéo estatal na economia. O abandono
do planejamento central pelos militares significou mais do que uma escolha

ideologica. Tal movimento trouxe consigo a desindustrializacéo.

Ressalta-se aqui um ponto de inflexdo nos caminhos do planejamento para o
desenvolvimento de Brasil e Argentina. Apesar de viverem momentos politicos
similares pela tomada de poder por governos militares de cunho autoritario e de viés
liberalizante, as decisdes referentes ao planejamento governamental, em cada pais,
caminharam para direcBes diametralmente opostas. E o que se depreende da

comparagao entre as constatagdes de Rezende e de Lavalle. Rezende observa que

Apesar da énfase inicialmente atribuida ao projeto de estabilizacdo macroeconémica, as
autoridades que comandavam a economia nesse periodo tinham consciéncia da necessidade
de reforgar o arcabouco do planejamento e desenvolver estratégias de longo prazo para o
desenvolvimento nacional. Assim, logo em seguida a tomada do poder pelos militares, o
governo deu inicio a uma ampla mobilizagdo de recursos técnicos para elaborar um plano de

longo prazo para o desenvolvimento nacional. (Rezende, p.12)
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Lavalle, por sua vez constata:

“La dictadura instaurada por el golpe militar de 1976 se propuso establecer un cambio
profundo en el modelo econémico en linea con la ideologia neoliberal que estaba entonces
en formacién. Ese cambio fue instrumentado a través de reformas liberalizantes en lo
comercial y lo financiero asi como una fuerte reduccion de la intervencion estatal en la
economia, que incluyé un fuerte debilitamiento de las actividades de planificacion. La
implementacion de esas reformas y la politica econdmica del gobierno militar fueron de la
mano de un proceso de destruccion de amplias capas del tejido productivo, que configuré

una transformacion estructural marcada por la desindustrializacion.” (Lavalle, p. 83)

Ainda que estivessem apoiados e fossem reconhecidos politicamente pelo
governo dos EUA, as politicas econdémicas defendidas pelos governos dos dois
paises ndo poderiam ser mais diferentes. Enguanto, no Brasil, o auge do
planejamento governamental acontece durante a ditadura militar nos anos 1970, no
mesmo periodo, na Argentina, ocorre um processo de retirada do Estado da
economia, refletindo-se no efetivo enfraquecimento da atividade de planejamento. A
Argentina, tal qual Chile e Uruguai, inicia, naquela década, politicas liberalizantes
que iriam ter sua hegemonia confirmada nos governos Thatcher e Reagan, no Reino
Unido e nos EUA, respectivamente. Como observa Lavalle: “Sélo las dictaduras
militares del cono sur se habian apartado del patrén anterior y habian impuesto, sin
ninguna consulta democratica, politicas neoliberales del tipo de las propiciadas por

la Administracion de Reagan”. (Lavalle, p. 58)

No Brasil, a tomada do poder pelos militares centralizou as decisGes de ordem
econdmica no Executivo. Em 1964, é lancado um plano de estabilizacdo econémica,
denominado Plano de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), com vistas a
diminuigdo da inflagdo, que néo afetasse de forma perniciosa o crescimento. Cria-se
0 Banco Central com o intuito de regular o setor bancério e adotam-se “novos

mecanismos de poupanca compulsoria, materializados na criacdo do Fundo de
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Garantia do Tempo de Servico (FGTS)” (Rezende, p.11). Tais mecanismos visavam
a gerar recursos para financiar investimentos, principalmente na infraestrutura urbana

e de saneamento.

O PAEG tinha metas ambiciosas para o periodo 1964-1966. Conseguiu
diminuir em mais da metade a inflacdo de cerca de 90%, registrada no primeiro ano,
para 41,3%, em 1966. “Seus efeitos foram basicamente institucionais, consistindo
numa ampla reorganizacdo da acdo do Estado e preparando-o para as proximas
etapas de alto intervencionismo governamental na economia” (ALMEIDA, 2006 p.
206).

Em 1966 ¢é elaborado, no final do governo Castello Branco, o Plano Decenal
de Desenvolvimento Econémico, que cobria o periodo 1967-1976. O plano,
preparado pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), criado em 1964,
tratava-se da primeira iniciativa brasileira de planejamento de longo prazo. Era
dividido em duas partes. A primeira continha um plano macroecondmico e a
segunda, planos setoriais com metas a serem alcangadas no horizonte dos primeiros
cinco anos de implementacdo. Também fazia projecdes indicativas para o quinquénio
seguinte. Ndo chegou a ser implementado devido ao falecimento do presidente e a
assuncdo do cargo pelo general Costa e Silva, que tinha posi¢cdes divergentes em

relacdo ao governo anterior.

Em 1967, ja no governo Costa e Silva, encomenda-se a mesma equipe a
elaboracdo do Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), a ser executado no
periodo 1968-1970. O PED tinha dois momentos definidos, um transitério e outro de
longo prazo. No primeiro buscar-se-ia 0 impulso a retomada do crescimento da
economia, estagnada devido as politicas anti-inflacionarias do plano de estabilizacao.
A inddstria seria incentivada por apresentar capacidade ociosa. Para o longo prazo,
prescrevia-se alcancar uma taxa permanente de crescimento, que seria conseguida
por meio da diversificagdo seletiva de investimentos, principalmente em

infraestrutura e em estimulo aos setores mais dinamicos. O PED foi o responsavel



124

pelo controle da inflacdo e pelo crescimento dos investimentos que aconteceu na

década seguinte.

Apos o falecimento de Costa e Silva, uma junta militar assume o poder e
apresenta, em 1970, um documento intitulado Plano de Metas e Bases para a A¢do
do Governo, que tinha o ambicioso objetivo de transformar o Brasil em poténcia
econdmica do chamado mundo desenvolvido até o final do Século XX. Também
dividia-se em médio e longo prazos, sendo o médio prazo o tempo do mandato
presidencial, no caso o periodo 1971-1973. Tinha como ferramenta de governo o
Orcamento Plurianual, instrumento implementado pela primeira vez no Pais pelo
PED. O longo prazo tratava-se de um projeto nacional a ser executado em etapas, por
meio dos planos nacionais de desenvolvimento, instituidos por atos complementares
do Poder Executivo, que centralizava as decisdes do regime. Objetivava criar um
ciclo de desenvolvimento sustentado, por meio da diversificagdo produtiva industrial

e agricola, baseada em educacao e tecnologia.

A continuidade do trabalho de uma burocracia especializada, apesar das
mudancas na clpula governamental da ditadura brasileira, permitiu que fosse lancado
o | Plano Nacional de Desenvolvimento 1972-1974 (I PND), primeiro dos planos
previstos no Plano de Metas e Bases. Tais planos passaram a ser elaborados
periodicamente, conforme instrumento legal, que determinava sua elaboracdo
juntamente com a de orcamentos plurianuais para o periodo presidencial. Eram
enviados ao Congresso, onde o regime militar tinha ampla maioria. O | PND
priorizava a industria, por meio de politicas financeiras e tecnoldgicas. Dava
destague também a educacdo, energia e transportes. Foi 0 mais bem sucedido dos
planos militares, atingindo um crescimento da economia de 11.4% ao ano no periodo

de sua execucédo (Rezende, p. 58).

Em 1972, cria-se o Sistema Federal de Planejamento (SFP), que tem no
Ministério do Planejamento e Coordenagdo-Geral seu orgdo central. Instituem-se

unidades setoriais nos ministérios e equivalentes na administragéo indireta. O sistema
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realiza também a articulacdo federativa com os 6rgaos de planejamento estaduais e
municipais. O SFP estabelece, a partir da logica de um oOrgdo central de
planejamento, um alto grau de integragéo e controle sobre as atividades de cada parte
integrante do sistema. As prioridades eram decididas por meio de 6rgédos colegiados
de apoio ao Presidente da Republica e o orcamento era utilizado como instrumento
de execucéo dos projetos. Os Conselhos econdmicos e sociais tinham papel relevante

no sistema, assim como a capacidade de investimento das empresas estatais.

Em 1975, é lancado o Il Plano Nacional de Desenvolvimento 1975-1979 (Il
PND), com os efeitos da primeira crise do petroleo ainda sendo sentidos na economia
mundial. Ainda assim, o plano optou por continuar uma estratégia ousada de
investimentos publicos por meio das empresas estatais. Também estimulou uma nova
etapa do processo substitutivo de importacGes, pelo estimulo a producao nacional de
bens de capital e de insumos basicos da industria e da agricultura. A divida externa

expandiu-se no periodo, incentivada pelas a¢bes do Estado.

A segunda crise do petréleo, juntamente com a crise da divida no comeco da
década de 1980 trouxeram a reducdo da capacidade de investimentos do setor
publico, que ndo encontrava solucdes para enfrentar a crise. Neste contexto é
langado, apenas para cumprir o mandamento legal, o IIl Plano Nacional de
Desenvolvimento 1980-1985 (I1I PND), que defendia, apesar das dificuldades
enfrentadas pelo pais, o objetivo de sustentar o ritmo acelerado de crescimento. O

Brasil vivia a transi¢do para a democracia.

Em 1985, o presidente Sarney langa o | Plano Nacional de Desenvolvimento
da Nova Republica (I PND NR — 1985-1989), ainda sob o marco legal do Sistema
Federal de Planejamento. Com a politica econdmica descasada dos objetivos de
desenvolvimento, o planejamento perde forca e o plano é abandonado. Note-se que
entre seus objetivos estavam, além do crescimento econdmico, a distribuicdo de
renda e a erradicacdo da pobreza, anseios do ambiente da recém-democratizada
sociedade brasileira.
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Em 1986, apos o langcamento do Plano Cruzado, de estabilizacdo econémica,
0 governo brasileiro toma a iniciativa de elaborar o Plano de Metas 1986-1989, que
previa grandes investimentos em infraestrutura, principalmente em energia, em
agricultura e na inddstria. Também propugnava pela universalizacdo da educacao.
Fracassou, juntamente com o Plano Cruzado, que Ihe deu sustentacdo
macroecondmica efémera. Outros planos, igualmente mal-sucedidos, de estabilizagé&o

econdmica foram lancados: Plano Bresser, em 1987, e Plano Veréo, em 1989.

Na Argentina, a década de 1980 foi marcada pelo retorno a democracia, apos
a guerra das Malvinas, quando os problemas econdmicos, agravados pela crise da
divida, pautavam a agenda nacional. O governo de Raul Alfonsin tenta romper com o
recente passado neoliberal pela adocdo de politicas de aumento de salérios e
congelamento de pregos, além da elevacdo dos gastos publicos. Apesar disso, 0s

problemas estruturais ndo diminuiram, agravados pela crescente divida externa.

Em 1985, € lancado o Plano Austral que, a partir da troca da moeda (do Peso
para 0 Austral) tentou conter o processo inflaciondrio. No mesmo periodo, a
atividade de planejamento € retomada. A Secretaria de Planificacion produz o
documento Lineamientos de una Estrategia de Crecimiento, 1985-1989, em que era
proposta para a superacdo da crise a estratégia do ajuste positivo, que consistia no
aumento das exportacdes, por meio de incrementos na produtividade da industria, o

que permitiria obter divisas para o pagamento da divida externa.

Em 1987, o governo produz o Plan Nacional de Desarrollo 1987-1991, que,
da mesma forma que o documento Lineamientos, propunha uma estratégia de
aumento das exportacfes (neste caso, com foco na producdo agricola) para gerar
divisas destinadas a amortizacdo dos compromissos externos. Além disso, defendia a
intervencdo do Estado na economia a partir de objetivos que sugeriam desde a
reindustrializacdo do pais até o desenvolvimento territorial mais equilibrado,

passando por fortes politicas sociais, temas presentes nas agendas de planejamento
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da Argentina e do Brasil. O plano ndo foi bem divulgado, nem promovido no ambito

do governo. A conjuntura econdmica impossibilitou sua implantagéo.

Em 1988, é langado na Argentina o Plan Primavera que buscava fazer ajustes
cambiais, nas tarifas pablicas e em acordos com o setor empresarial para desindexar
os precos. O éxito do plano foi passageiro e a pressdo inflacionaria voltou e uma
crise cambial provocou uma corrida por délares, o que fez aumentar ainda mais o
custo das divisas. E neste cendrio que toma posse, seis meses antes do previsto,
Carlos Menem.

No Brasil, em 1990 assume o presidente Fernando Collor, iniciando um
periodo de diminuicéo das atribuicGes e das capacidades do Estado brasileiro. Inicia-
se um processo de privatizacdo das empresas estatais, enxugamento da maquina
publica e abertura comercial do pais, que marca o enfraquecimento definitivo do
planejamento, tal qual concebido nos anos 1970. A juncdo de ministérios e o
esmorecimento de determinadas politicas, como a industrial, e de fungdes, como a do
planejamento, que passou a Ser mera supervisora do processo orcamentario,
contribuiram para eliminar o que restava do sistema de planejamento. Apenas para
cumprir o que previa a nova Constituicdo, promulgada em 1988, elabora-se o Plano
Plurianual (PPA 1991-1995).

Devido ao sucesso da estabilizacdo da inflagdo promovida pelo Plano Real
no governo do presidente Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso se elege
presidente, promove reformas liberalizantes e restritivas do gasto publico na
economia. D& continuidade ao processo de privatizacdo de empresas publicas,
iniciado no governo Collor e cria novos entes descentralizados, as agéncias
reguladoras, para arbitrar os mercados de servicos de interesse publico, como o de

energia e telecomunicagdes.

No ambito administrativo, promove o achatamento dos salarios da grande
massa dos servidores publicos e promove uma reforma do Estado que pauta-se pela

I6gica de tentar transferir a0 mercado as atividades de producdo de bens e servigos.
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Diz fomentar a participacdo do terceiro setor no fornecimento de politicas sociais,
como educacdo e salde. Além de idealizar uma esfera publico ndo-estatal, a ser
executada por entidades credenciadas pelo setor publico.

No que tange ao planejamento governamental, os governos FHC elaboraram
dois planos plurianuais que, no intuito de organizar o gasto publico, e sob o contexto
da contencdo fiscal, incrustaram no modelo formal de planejamento brasileiro, pos-
Constituicdo de 1988, uma rigidez processual que engessou a atuacdo do Estado,
apesar de suas metodologias serem propagadas como pertencentes a uma

administracao publica gerencial.

O Programa Brasil em Ag&o, carteira de projetos do PPA 1996-1999
priorizava 42 empreendimentos (16 na area social e 26 na area de infraestrutura),
com o objetivo de reduzir custos na economia, propiciar 0 aumento da

competitividade do setor produtivo e melhorar a qualidade de vida da populagéo.

O PPA 2000-2003 Avanga Brasil introduziu a metodologia de elaboragédo de
programas a partir de problemas concretos da sociedade. O plano tinha cinco agendas
prioritarias para o periodo: agenda dos eixos nacionais de integracdo e
desenvolvimento, agenda de gestdo do Estado, agenda ambiental, agenda de emprego
e oportunidades de renda e agenda de informagdo e conhecimento. As agdes
orcamentarias estavam vinculadas a programas, que terminaram por abarcar muito
mais do que as escolhas prioritarias de governo. Tal cenario, a partir da disputas
orcamentarias no Congresso, criaram um modelo onde o orcamento passou a ser

preponderante sobre o plano, inviabilizando o PPA como instrumento de governo.

Na Argentina, com a eleicdo de Carlos Menem, houve o desmonte completo
do que havia restado do sistema de planejamento central dos anos 1970. Inicia-se um
programa de reformas alinhado com as diretrizes do Consenso de Washington, que
consagrou o plano de estabilizacdo baseado no regimén de convertibilidad, no qual
se estabelecia um sistema cambial de paridade com o doélar, ao custo do aumento do

deéficit pablico. Menem promoveu uma profunda abertura comercial, a liberalizagéo
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financeira e a desregulacdo dos mercados. Privatizou empresas e cortou servigos
prestados pelo Estado. A Secretaria de Planificacion foi renomeada como Secretaria
de Programacién Econdmica, passando a ter funcBes estritamente orcamentarias,

pela sua vinculacdo ao Ministério da Economia.

O regime de conversdo aliado a abertura econdmica e comercial, aplicados
por uma década na Argentina, levaram o pais ao endividamento e a fragilidade das
contas externas que desembocaram na grave crise de 2001, no governo de Fernando
de la Rua. No curso de poucos dias, a cadeira presidencial argentina foi ocupada por
sucessivos governantes até que o governo da nacdo fosse encampado por Eduardo

Duhalde, que iniciou o processo de estabilizacdo econdmica.

Com a chegada de Neéstor Kirchner ao poder em 2003, a Argentina passa a
tentar recuperar o poder de atuacdo estatal perdido nos anos neoliberais. No mesmo
ano, é instituido o Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, que recebe a incumbéncia de promover os investimentos publicos,
principalmente nos setores de energia, comunicacdes e mineracdo, e também na
construcdo de casas populares, rodovias e escolas. Em 2004, é criada a Subsecretaria
de Planificacion Territorial de la Inversion Pablica, que recebe a tarefa de construir
um plano de desenvolvimento territorial para orientar os investimentos publicos. Este
trabalho vem sendo realizado de forma continua e seus resultados apareceram no
governo de Cristina Kirchner, em 2008 e 2010, com os Avances | e Il do Plan

Estratégico Territorial.

Além desta, muitas iniciativas de planejamento setorial foram colocadas em
andamento no governo de Cristina Kirchner, tais como: o Plan Federal Estratégico
de Turismo Sustentable 2016, o Plan Estratégico Industrial 2020, o Plan Nacional

de Ciencia, Tecnologia e Innovacién "Argentina Innovadora 2020", o Plan
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Estratégico de Empleo 2020 e o Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial
2010-2020%,

Nos mandatos do presidente Luis Indcio Lula da Silva, dois planos
plurianuais foram elaborados no periodo e esbarraram na légica de restricdo dos
gastos imposta pela agenda de estabilizacdo macroeconémica, instituida a partir do
Plano Real, e na rigidez que foi se incorporando ao modelo de planejamento desde a
Constituicdo de 1988, onde a priorizagdo do controle dos gastos tornou-se um forte
impeditivo a a¢do do Estado.

O PPA 2004-2007 Brasil de Todos adotou a estratégia de incluséo social pelo
consumo de massa, baseada em programas de transferéncia de renda. O “PPA 2008-
2011 Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacdo de Qualidade” deu
preferéncia a retomada dos investimentos em infraestrutura, pela priorizacdo de uma
carteira de investimentos materializada no Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC).

No governo de Dilma Rousseff foi langado o PPA 2012-2013 que escolheu a
estratégia de erradicacdo da extrema pobreza como sua bandeira fundamental, além
da continuidade dos programas de transferéncia de renda e dos investimentos em
infraestrutura. Neste PPA foi introduzida uma nova metodologia de programas
tematicos que procurou, além de demonstrar as prioridades de governo, diminuir o
nimero de programas, de modo a dar maior racionalidade ao PPA para tentar

reposiciona-lo como instrumento de governo.

O Anexo | desta tese contém um quadro comparativo da trajetéria do

planejamento no Brasil e na Argentina, em ordem cronoldgica, a partir da década de

%2 0 Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 2010-2020, juntamente com o Plan
Estratégico Territorial Bicentenario 1816-2016 tiveram suas diretrizes e seus objetivos estratégicos
classificados, por esta tese, a luz da tipologia de fungdes do Estado apresentada no Capitulo 3. A

classificacdo encontra-se no Anexo Il deste trabalho.
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1930. Descreve, de forma breve, as instituicdes, documentos, leis e planos relevantes

para a consolidacdo do planejamento governamental nos dois paises.

O proximo capitulo traz consideracdes a respeito dos modelos vigentes de
planejamento nos paises pesquisados e trata da aplicacdo da tipologia de fungdes do

Estado aos planos de governo de Brasil e Argentina.
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5. OS MODELOS DE PLANEJAMENTO VIGENTES NO BRASIL E NA
ARGENTINA

O presente capitulo busca descrever que formas de planejamento encontram-
se vigentes no Século XXI, no Brasil e na Argentina, com énfase no contraste de suas
peculiaridades e na indicacdo de pontos comuns.

A comparacdo das formas consolidadas de planejamento no Brasil e na
Argentina nos primeiros doze anos do Século XXI foi feita por meio de pesquisa
sobre as legislagdes vigentes, documentos produzidos por instituicbes oficiais de
planejamento, de entrevistas com atores afetos ao tema em ambos os paises a
respeito dos modelos, caracteristicas e praticas atuais na atividade de planejamento

governamental e da experiéncia profissional do autor da tese.

Na segunda secdo deste capitulo, trata-se da aplicacdo da tipologia de fungdes

do Estado, constantes do Capitulo 2, aos planos de governo de Brasil e Argentina.

5.1. Principais Aspectos dos Modelos e Experiéncias de Planejamento no Brasil

e na Argentina no Século XXI.

A influéncia cepalina foi marcante na trajetéria da construcdo do
planejamento no Brasil e na Argentina, mas os modelos tradicionais de planejamento
desenvolvimentista deram sinais de esgotamento no fim dos anos 1970. O abandono
a estratégia desenvolvimentista se deu a partir da crise da divida, nos anos 1980, no
Brasil e, na Argentina, a partir de 1976, com a chegada ao poder da ditadura militar,

que introduziu politicas de natureza liberal, desindustrializantes e desregulatérias,
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antecipando, como primeiras experiéncias, 0 que viria a ser aplicado pelos governos

e incentivado por todos os organismos multilaterais em toda a regido nos anos 1990.

No que diz respeito ao contexto mundial, as crises do petréleo fizeram com
que o endividamento dos paises da América Latina triplicasse naquele momento, o
que levou a moratéria do México em 1982, que estancou os fluxos de crédito para

regido.

Com restrito acesso ao capital externo, tendo que refinanciar suas dividas
perante 0s bancos estrangeiros e com a necessidade premente de conter a inflacao e
equilibrar o balanco de pagamentos, o planejamento de médio e longo prazo perdeu
forca nos dois paises, tendo sua preponderancia sido substituida por planos
econémicos de estabilizacdo, na década de 1980, que ficou conhecida como a década
perdida. Nos anos 1990, sob a hegemonia das ideias do Consenso de Washington, as
estruturas organizacionais de planejamento foram modificadas, perderam status e
poder. Em alguns paises, chegaram mesmo a ser extintas, como no caso da

Argentina.

No Brasil, se os érgdos de planejamento foram mantidos, por outro lado, sua
acdo tornou-se restrita ao horizonte temporal dos governos, obedecendo ao
mandamento constitucional de 1988, que classifica* os planos plurianuais sob o
titulo “dos Orcamentos”. Mais que fazer escolhas governamentais, o planejamento
brasileiro, entre 1988 e 2003, limitou-se a organizar o gasto publico de forma
inteligivel, na qual o principio da responsabilidade fiscal e a obrigacdo do superavit
primario para pagar o servi¢o da divida externa substituiram o desenvolvimentismo

como sua bandeira principal.

?40s artigos que tratam do plano plurianual estdo na “Secio II, Dos Or¢amentos,” na Constituicio de
1988.
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Os dois primeiros planos elaborados e de fato implementados® apés a
Constituicdo de 1988, Brasil em Acdo e Avanga Brasil, apesar de estruturalmente
obedecerem ao modo de planejamento tradicional, com priorizagdo de escolhas e
foco no gasto social, foram subordinados a logica orcamentaria e, em termos mais

amplos, as ideias gerais do Consenso de Washington.

Na Argentina, apos a total desconstrucdo das instituicdes de planejamento no
governo Menem, a aposta em uma agressiva estratégia de liberalizagdo financeira,
em privatizaces e em um cambio atrelado ao ddlar durante uma década provocou a
quebra do pais em 2001. Tal acontecimento inaugura, pela declaracdo de moratdria
aos pagamentos da divida externa e pela desvalorizacdo do peso, um periodo de
inflexdo na historia argentina em que se busca a reconstrugdo das forcas do Estado,
como agente legitimo, coordenador das estratégias de desenvolvimento do pais. E o
que acontece a partir da chegada de Néstor Kirchner ao poder, cujas linhas de acéo

tiveram continuidade com a eleicdo de sua esposa, Cristina Kirchner.

No que tange ao planejamento, ap6s o periodo de estabilizacdo
macroecondmica realizado por Néstor Kirchner, no governo de Cristina Kirchner
pululam iniciativas setoriais ou transversais, expressas em planos elaborados sob as
mais variadas metodologias e fundamentagdes legais. Seus modelos de coordenacao
também sdo diversos. Ao contrario do modelo brasileiro, que tem no PPA um grande
centralizador das acGes publicas para o periodo de trés anos de um mandato e um ano
do sucessor, a forma de planejamento na Argentina ndo optou por um desenho
rigido®® ancorado em uma Gnica burocracia especializada, talvez até mesmo porque

tal corpo funcional ndo exista?’ no Estado argentino.

% 0O plano plurianual (1991-1995) do governo Collor foi basicamente feito para cumprir o
mandamento legal. Marcado pela instabilidade econdmica o governo terminou com o impeachment de
Collor em 1992.

% Ngo esta entre as preocupacdes prioritarias do governo argentino uma possivel construgdo de um

modelo formal de planejamento estruturado em instituicdes e em corpos funcionais burocraticos.
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Como apontam as Vvarias entrevistas realizadas com atores envolvidos com o
tema do planejamento (Anexo IlI), ao final de 2012, buscava-se estabelecer no
ambito do Ministério da Economia uma Unica coordenagdo para dar coeréncia as
diversas iniciativas setoriais?®®. De toda maneira, a reconstrucdo das capacidades do
Estado tem sido tratada na Argentina como preocupacdo preponderante politica,
principalmente pela edicdo de leis estruturantes de assuntos econdmicos e sociais e
pelo uso da soberania do Estado para decidir questfes polémicas, muito mais do que
propriamente pela busca do estabelecimento de um modelo de planejamento formal

ou no fortalecimento de uma burocracia especializada.

O planejamento formal foi muitas vezes rechacado pelos interlocutores
entrevistados na Argentina, por diversas razdes: a tendéncia da tecnocracia a se
insular e desconsiderar o ambiente politico, a incapacidade contida na propria
natureza do planejamento formal e a total desvinculagéo deste tipo de modelo com a
necessidade de reestruturar as forcas produtivas e sociais que sempre esteve presente

nos diagndsticos desenvolvimentistas.

No caso brasileiro, o governo Lula elaborou dois planos plurianuais,
conforme o modelo formal estabelecido, que buscaram recolocar sob a
responsabilidade do Estado uma maior capacidade de coordenagdo dos assuntos
econdmicos e sociais. Assim, o PPA 2004-2007 tinha com prioridade o estimulo ao
consumo de massa, 0 que se materializou no Bolsa Familia, programa social que

visava a prover renda minima a uma determinada parcela da populacdo. Tal

Foram estas as impressdes colhidas nas entrevistas com Bernazza, Casparrino e Arceo, constantes do

Anexo Il1.

%7 Existe a carreira do Cuerpo de Administradores Gubernamentales, equivalente & carreira dos
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, mas que nao tém funcdes especificas de

trabalho relacionadas ao planejamento, como os Analistas de Planejamento e Or¢amento, no Brasil.

%8 E 0 que mencionaram Claudia Bernazza, Claudio Casparrino, Daniela Brandan, Hernan Seiguer e

Martin Abeles em entrevistas ao autor desta tese, constantes do Anexo Ill.
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estratégia seguia o raciocinio de que, ao aumentar os rendimentos da populacédo mais
pobre, poder-se-ia fomentar o consumo, 0 que por sua vez estimularia a criacdo de
empresas que buscariam atender a esta nova massa consumidora, 0 que geraria
empregos e, em ultima instancia, criaria um ciclo virtuoso de crescimento da

economia.

Esta formulacdo enquadra-se em duas® das seis vertentes descritas por
Ricardo Bielschowsky a respeito das estratégias desenvolvimentistas vigentes no
Brasil de:

“transformacdo econdmica e social que visam a elevag@o da produtividade e ao aumento do
bem-estar a médio e longo prazo: 1) reformas (22 geracdo), 2) inovagdo e competitividade, 3)
crescimento com redistribui¢do, via consumo de massa, 4) integragdo territorial; 5) combate

a pobreza e a concentracdo da renda; 6) preservagdo ambiental” (Bielschowsky, pags. 12 ¢

13)

Do caso argentino, utilizando-se a tipologia proposta por Bielschowsky,
pode-se dizer que estdo em curso, com mais evidéncia, estratégias de inovacgdo e
competitividade e de integracdo territorial, ao se observarem as iniciativas setoriais e

transversais contidas, por exemplo, nos planos agropecuario e territorial.

No segundo PPA do governo Lula, 2008-2011, a orientagdo do governo foi a
de destravar os investimentos em infraestrutura, detectados como principal gargalo
ao desenvolvimento sustentado de longo prazo do Brasil. A ideia subjacente a
proposta era a de que a melhora das infraestruturas do pais, principalmente de
transportes, dariam continuidade aos ganhos obtidos pela estratégia de crescimento

baseada no consumo de massa.

# Crescimento com redistribuicdo, via consumo de massa e combate & pobreza e & concentracéo da

renda.
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O caminho escolhido pelo governo foi criar uma carteira priorizada de
investimentos que fosse destravada das rigidas regras orcamentarias e de controle,
neste sentido ndo muito diferente das primeiras iniciativas de planejamento no pais.
Lancado em 2007, o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) retomou a
funcdo do Estado como principal indutor da construcdo de obras de infraestrutura no
pais, depois de quase quinze anos em que a légica fiscal e de contencdo dos gastos
publicos, propagada em grande parte pelas instituicbes multilaterais, praticamente

inviabilizou a execucdo de investimentos pablicos.

E preciso observar que os governos Lula e Dilma optaram pela ndo ruptura
com o modelo formal de planejamento vigente. Desde o PPA 2008-2011, tentativas
de aperfeicoamento do desenho formal tém sido implementadas. As principais delas
consistiram na diminuicdo do nimero de programas de modo a tornar visiveis as
prioridades do governo e na tentativa de separar do plano a mera logica

orcamentaria.

No PPA 2012-2015, a estratégia adotada pelo governo Dilma foi a de dar
continuidade aos investimentos em infraestrutura e ampliar a cobertura do programa
de renda minima de forma a beneficiar a populacdo que vive em extrema pobreza,
cujo acesso ao Bolsa Familia era restrito devido a suas condi¢des de vida. O
chamado Brasil sem Miséria tenta identificar por meio de acGes regionalizadas 0s
excluidos do programa. Desta forma, busca-se erradicar a miséria no Brasil*°. No
campo macroecondmico, a principal diretriz da primeira metade do governo Dilma
foi baixar a taxa de juros, a partir de sucessivas diminuices da taxa Selic*! do Banco

Central e da utilizagdo dos bancos publicos como agentes formadores do spread*

%0 O Plano Brasil Sem Miséria é direcionado aos brasileiros que vivem em lares cuja renda familiar é

de até R$ 70 por pessoa.

3! Taxa basica de juros definida pelo Comité de Politica Monetaria. E a taxa overnight do Sistema
Especial de Liquidacdo e de Custodia (SELIC).

% Diferenca entre o preco de compra e venda de uma agéo, titulo ou transac&o monetaria.



138

bancério, obrigando os agentes financeiros privados, pela competicdo, a baixar suas

faxas.

Apesar das tentativas de mudancas metodoldgicas, o PPA &, muitas vezes,
visto como uma obrigacdo formal pelos gestores publicos e dirigentes politicos. A
alimentacdo das informacdes e de seus sistemas fica a cargo de areas operacionais,
distantes do nucleo estratégico de cada 6rgao governamental, salvo raras excegoes.
Tal constatacdo da fundamentos a critica de que o formalismo no planejamento

impede-o de tornar-se instrumento de governo®.

Na Argentina, por sua vez, a auséncia de uma burocracia mais robusta, capaz
de dar perenidade a projetos de longo prazo estruturados em politicas publicas, € uma
caracteristica que deixa quase toda a possibilidade de continuacdo de estratégias de
longo prazo no ambito da politica. Neste sentido, o modelo de planejamento

argentino esta baseado no prolongamento de um projeto de poder.

H& muitas iniciativas de planejamento vigentes na Argentina na atualidade.
Entre elas encontram-se: o Plan Estratégico Territorial, a cargo da Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica do Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios; o Plan Estratégico Agroalimentario y
Agroindustrial 2010-2020, coordenado pelo Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca; o Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable 2016, do Ministerio de
Turismo de la Nacién; o Plan Estratégico Industrial 2020, coordenado pelo
Ministerio de Industria; o Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
"Argentina Innovadora 2020" do Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva; e o Plan Estratégico de Empleo 2020, a cargo do Ministerio de Trabajo,

Empleo y Seguridad Social, entre outras, em elaboracéo.

% Claudia Bernazza, utilizando como referéncia a obra de Carlos Matus, apresenta os fundamentos
desta critica em sua tese La Planificacién Gubernamental en Argentina. Experiencias del Periodo
1974-2000 como Puntos de Partida hacia un Nuevo Paradigma (FLACSO, 2006). Também exp0s,

em entrevista, ao autor deste trabalho a critica ao planejamento normativo.



139

Ha que se notar que, no contexto democratico do Século XXI, os objetivos
das politicas publicas expressos pelos governos, formal ou informalmente, séo
cobrados pela sociedade civil, que tem opiniées formadas a respeito do assunto.
Planejar, neste ambiente, significa a racionalizacdo de escolhas declaradas dentro de
um rol de politicas publicas possiveis, inclusive levando em consideracdo questdes
de ordem fiscal e orcamentaria, para que estas possam ser compiladas em um
planejamento minimamente coerente, que signifique um todo representativo de

determinado momento politico.

Conforme explicitado no capitulo histérico, esta idealizada vinculagdo
democratica entre a vontade popular e o planejamento nem sempre foi condicao sine
qgua non para a existéncia de planejamento governamental. Basta relembrar, por
exemplo, que o auge da capacidade dos sistemas de planejamento ocorreu nos
governos militares. Talvez a principal diferenca desses planos elaborados nas
ditaduras para os do atual contexto democratico seja sua maior autonomia de agéo
por parte do Poder Executivo, sem o controle mais dividido entre os poderes e outros

atores da sociedade, como ocorre hoje em dia.

No Brasil, a corrente de pensamento do New Public Management,
idealizadora de muitas regulamentacdes do modelo de planejamento brasileiro no
final dos anos 1990, é bastante critica ao planejamento vigente antes da Constituicao
de 1988:

O modelo de planejamento anterior vicejou num ambiente de intenso e longo periodo de
crescimento mundial (do pés-guerra a meados dos anos 70), de mudangas socioecondmicas
mais lentas e de poucas incertezas. Isso explica a for¢a do planejamento normativo em vigor
a época, cuja esséncia era ser um norte que nao cabia modificar ao longo do seu periodo de
vigéncia. Era também um oficio de pouca escuta, em que o poder de Estado se adaptava
pouco as pressdes do jogo democratico e da sociedade organizada. A tradicdo do pensamento

cepalino, de planejamento econémico, espelhava fielmente esse perfil de governos fortes,
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presentes em toda a América Latina, e influenciou, durante décadas, o planejamento na
regido. (PARES e VALLE).

Os teodricos, burocratas e politicos que defendem a atividade do planejamento
governamental fundamentam sua legitimidade em algumas ideias vinculadas a
atuacdo do que se concebe como um Estado moderno. Neste sentido, o planejamento
é tido como um processo racional-legal, de ordem técnica e vinculado a principios
democréaticos, como o0 da exigéncia de transparéncia para a sociedade e o da
eficiéncia do gasto pablico. E o que se depreende da interpretagio de Pares e Valle
ao analisarem o0 modelo de planejamento brasileiro, cujas caracteristicas vém sendo

moldadas desde a promulgacao da Constituicdo em 1988:

“A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o atual sistema de planejamento e orgamento,
em que o planejamento plurianual das politicas publicas se articula com a execugdo dos
or¢camentos anuais e com os instrumentos de controle fiscal. Além disso, as mudancas
normativas introduzidas em 1988 propiciaram a integracdo 'plano-orcamento’ por meio de
programas formulados com origem em problemas ou demandas da sociedade. Decorrem dai
um plano e orcamento orientados para o resultado, o que torna o novo sistema de
planejamento e orcamento peca fundamental para a implantacdo da gestdo por resultados no
Pais, pois a gestdo por resultados, embora associada ao entorno politico e institucional de um

pais, demanda instrumentos adequados para a administragdo publica.” (PARES e VALLE)

No Brasil, a funcdo de planejar parece estar presente de maneira téo arraigada
no imaginario governamental e burocratico que no desenho organizacional do
aparelho do Estado ha formalmente uma instituicdo responsavel pelo planejamento
(BRASIL, Art. 13; 1998). No marco legal brasileiro, hd o mandamento constitucional
da existéncia de um plano plurianual que oriente a acdo do Estado (BRASIL, Art.
165; 1988). Por forca de lei € que o planejamento governamental configura-se como

um espaco de defini¢do de politicas.
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Na Argentina o Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y
Servicios, criado em 2003, representa a recriacdo de um 6rgao de planejamento, mas
sem as prerrogativas de centralizar todas as acOes governamentais em um sistema
unico. Além das obras publicas que estdo a seu encargo, este ministério tem
coordenado a concepcao conjunta de um plano estratégico territorial em didlogo

permanente com as provincias.

Neste sentido, constata-se que a fungdo planejamento em cada um dos paises
pesquisados tem caracteristicas muito distintas. Brasil e Argentina seguiram
trajetérias no planejamento governamental que se diferenciaram a partir dos anos
1970, nas suas Ultimas ditaduras, e foram aprofundadas, no periodo neoliberal dos
anos 1990, chegando ao Século XXI com legislagdes, desenhos institucionais,
préticas politicas e administrativas, corpos burocraticos e capacidades estatais muito
diversas. Se por um lado, o planejamento brasileiro procura destravar as amarras
construidas pela priorizacdo do controle do gasto publico, materializado em leis,
instituices, praticas burocraticas e nos modelos estabelecidos, a Argentina parece
estar a busca de um caminho que consiga plasmar no longo prazo os resultados das
escolhas politicas, mas ainda sem resolver a auséncia do paradigma weberiano da

profissionalizacéo burocrética®.

 Enrique Arceo afirmou, em entrevista ao autor desta tese, que ndo pode existir projeto weberiano
sem projeto burgués, sendo este um dos principais entraves ao desenvolvimento de um capitalismo

ndo periférico na Argentina (Anexo I11).
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5.2. Os Tipos de Funcdes do Estado Expressos no Planejamento Governamental

de Brasil e Argentina

Nos quadros constantes do Anexo Il, a partir da analise de documentos
oficiais dos governos de Brasil e Argentina, buscou-se fazer uma correlagéo
classificativa das diretrizes estratégicas e objetivos de governo (ou de componentes
equivalentes) expressos nos planos com os tipos de funcdo do Estado apresentados

no segundo capitulo.

No caso brasileiro, os documentos utilizados para analise foram as mensagens
presidenciais que encaminharam os planos plurianuais (vigentes a partir do ano
2000) ao Congresso para votacdo, suas paginas de divulgacdo na Internet e as leis
que os instituem. No caso argentino, foram analisados os documentos de divulgacéo
do plano setorial “Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 2010-2020" e

do plano transversal “Plan Estratégico Territorial Bicentenario 1816-2016".

Nos dois casos, deu-se prioridade a analise das diretrizes, estratégias,
objetivos ou metas. Além da associacdo destes componentes aos tipos de funcdo do
Estado propostos pela tese, também, buscou-se relaciona-los as politicas publicas
tradicionalmente vinculadas ao planejamento do desenvolvimento, quais sejam: de

industrializacdo, de comércio exterior, agricola, de infraestrutura e sociais™.

Este exercicio associativo, que pode ser observado nos quadros constantes do
Anexo Il, comprova a hipotese principal desta tese de que os objetivos estratégicos
explicitam-se nos planos de governo e que nestes e no conjunto de politicas
abarcadas por estes planos, sejam setoriais ou nacionais, estdo expressos diversos
tipos de funcbes do Estado que podem ser classificadas dentro de um espectro que

vai de uma extremidade mais minimalista a outra mais interventora.

% Segunda coluna dos quadros do Anexo Il desta tese.
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Nos dois casos, os tipos de funcbes presentes nos planos analisados indicam
que os planejamentos vigentes de Brasil e Argentina expressam diretrizes e objetivos
que distanciam-se da concep¢do minimalista de Estado — 0 que comprova a hipotese
secundaria do trabalho —, compreendendo papéis legitimados tanto pelo processo
democratico, como pelo arcabouco legal vigente, como se quis demonstrar ao longo
da tese. O Quadro Il abaixo sintetiza as analises das fungdes de Estado presentes nos
componentes estratégicos dos planos analisados.

No quadro, pode-se observar que as funcOes de intervencdo na estrutura
social aparecem em maior quantidade em todos os planos analisados. Da mesma
forma, as fungbes de regulacdo econémica estdo presentes em maior nimero que as
de estabilizacdo econdmica em quase todos os planos, a exce¢ao do PPA 2000-2003,
cujos componentes estratégicos expressaram com maior énfase a questdo do
equilibrio fiscal. No Plan Estratégico Territorial Bicentenario (1816-2010-2016) ndo
sdo mencionadas, devido, talvez, ao seu escopo territorial e a natureza transversal do

plano.

As funcdes classicas e liberais aparecem em numero proporcionalmente
maior no PPA 2012-2015 do que nos outros planos analisados. Tal constatagédo
indica que os objetivos estratégicos e as diretrizes deste plano fazem referéncia mais
explicita a este tipo de funcdo e ndo que este seja um plano de cunho mais
minimalista. As funcgdes classicas e liberais, como ja colocado ao longo da tese, sdo
pré-requisitos basicos do Estado e muitas vezes servem como instrumento para

implantacéo de outros tipos de fun¢des mais ampliadas.

As funcdes de producéo direta de bens e servi¢os aparecem em quantidade
menor que todas as outras, a ndo ser nos planos PPA 2000-2003 e Plan Estratégico
Territorial Bicentenario (1816 -2010 — 2016). Dizem respeito, principalmente, a
fungdo especifica de “fornecimento de servigcos de forma direta pelo Estado em

mercados entendidos como monopdlios naturais”.



Quadro 111 - Sintese das Fun¢6es de Estado Expressas das Diretrizes e Objetivos Estratégicos dos Planos de Brasil e Argentina

BRASIL

Plano Quantidade de diretrizes e objetivos | Quantidade de incidéncias de funcbes especificas
atribuidas as diretrizes e aos objetivos
PPA 2000-2003 — Plano Avanca Brasil 6 diretrizes estratégicas, 28 macro-objetivos Classicas e Liberais 4
Estabilizacdo econdmica 13
Regulacdo econdmica 11
Intervencéo na estrutura social 30
Producdo direta de bens e servigos 7
PPA 2004-2007 — Plano Brasil de Todos 3 mega-objetivos, 30 desafios Cléssicas e Liberais 10
Estabilizacdo econdmica 9
Regulacéo econbmica 28
Intervencéo na estrutura social 40
Producdo direta de bens e servigos 2
PPA 2008-2011 — Desenvolvimento com Inclusdo 3 agendas prioritarias, 10 objetivos setoriais Cléssicas e Liberais 6
Social e Educacdo de Qualidade Estabilizagdo econdmica 2
Regulacéo econbmica 14
Intervencdo na estrutura social 22
Producdo direta de bens e servigos 3
PPA 2012-2015 - Plano Mais Brasil — Mais 1 viséo de futuro, 7 valores, 11 macrodesafios | Classicas e Liberais 19
Desenvolvimento, Mais Igualdade, Mais Participacéo Estabilizacdo econdmica 3
Regulacdo econdmica 12
Intervencdo na estrutura social 21
Producdo direta de bens e servigos 1
ARGENTINA
Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 1 visdo de futuro, 1 missdo, 12 valores, 21 Classicas e Liberais 9
Participativo y Federal 2010-2020 objetivos Estabilizacdo econdmica 9
Regulacdo econdmica 12
Intervencéo na estrutura social 36
Producdo direta de bens e servigos 1
Plan Estratégico Territorial Bicentenario (1816 -2010 | 3 objetivos gerais (Avance I), 9 estratégias Cléssicas e Liberais 3
—2016) (Avance 1), 5 objetivos (Avance I1) Estabilizacdo econdmica 0
Regulacdo econbmica 15
Intervencdo na estrutura social 19
Producdo direta de bens e servigos 4

Elaboracéo prdpria. Feito como sintese dos quadros do Anexo Il desta tese.

144



145

6. CONCLUSAO

Esta tese buscou apresentar o tema do planejamento governamental como
objeto de estudo atual para as Ciéncias Sociais, devido as suas caracteristicas
intrinsecas, sejam elas politicas, sociais, econdmicas e racionais-legais. Tentou
resgatar as principais caracteristicas histéricas do planejamento como atividade
legitima do Estado contemporaneo, principalmente, a partir da analise de sua
trajetoria, cujos primordios vinculam o planejamento ao préprio nascimento das
Ciéncias Sociais e que, no seu decorrer, pds a atividade de planejamento a servico

das mais variadas ideologias politicas.

A tese procurou mostrar que o auge do planejamento se deu ao longo do
Século XX, especialmente entre as décadas de 1930 e 1970, periodo em que a
disputa entre os Estados Unidos e a Unido Soviética fomentaram, durante a guerra
fria, diversas respostas a respeito dos papéis e variantes da atuacdo estatal nas

sociedades.

O tema do Estado é a discussdo teodrica mais relevante. Ela perpassa todo o
trabalho, uma vez que a hipotese principal investigada é a de que o planejamento é

um espaco de expressao dos multiplos papéis do Estado.

Tais funcgbes definem, nos dias atuais, a forma e o tamanho do Estado em
cada pais. A tese empenhou-se em demonstrar que a discussdo sobre a diversidade
institucional das naces em sua relacdo com o capitalismo tornou-se possivel gracas
a ampliacdo dos direitos politicos, econdmicos e sociais, ocorridos a partir de alguns
processos e acontecimentos historicos, como a consolidagdo da democracia

parlamentar, a Revolugédo Francesa e a Revolugéo Industrial.

Da mesma forma, contribuiram para a ampliacdo das fun¢des do Estado, cuja
matriz liberal e minimalista foi pouco contestada no Século XIX, o surgimento da

classe operaria como sujeito de direitos e a migracdo para as cidades que, por
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crescerem demasiado em um pequeno intervalo de tempo, passaram a demandar

investimentos em infraestrutura urbana e de saneamento.

A tese também tencionou contextualizar o advento da Revolucao Bolchevique
de 1917 e a crise de 1929 como fatos histdricos que, juntamente com os elementos
anteriormente citados, colocaram em cheque a concepcdo Unica do Estado liberal,

vigente tanto na Europa, quanto nas Américas.

Neste sentido, a pesquisa foi buscar na definicdo minimalista de Estado,
delineada por Max Weber, um conceito a ser debatido, para apresentar a discussdo
sobre 0 que seria este novo Estado no ambiente construido pelas transformaces
acima descritas. O trabalho partiu da reflexdo de que a definicdo weberiana do
Estado, limitada ao monopdlio da violéncia legal, mostra-se insuficiente para

explicar os tipos, formas e tamanhos do Estado surgidos a partir do Século XX.

O trabalho encontrou nas concepcdes liberais, que contrapdem o Estado ao
individuo, uma pedra fundamental de discussdo para construir uma tipologia de
funcdes do Estado, colocadas em um espectro no qual em um extremo encontra-se 0

Estado minimo e em outro, o Estado maximo.

O texto também explicitou as peculiaridades da atividade de planejamento
governamental na América Latina, sua vinculacdo com o pensamento cepalino de um
diagnostico de insercdo dependente dos paises da regido ao sistema mundo, do anseio
de alterar este padrdo por meio de estratégias industrializantes e da vinculagao

estreita do conceito de desenvolvimento ao planejamento latinoamericano.

Na andlise comparativa de Brasil e Argentina, foi apresentada,
primeiramente, uma revisdo histérica das experiéncias de planejamento desde o0s
anos 1930 aos dias atuais, no intuito de sintetizar as principais caracteristicas de

planos e instituicdes dos dois paises.

As hipoteses principal e secundaria foram testadas nos planos de governo, a

partir do exame das diretrizes e dos objetivos expressos nos documentos oficiais do
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Brasil e da Argentina. No caso brasileiro, foram utilizadas as mensagens
presidenciais que encaminharam os projetos de lei dos planos plurianuais desde
2000. No caso argentino, a tese serviu-se do plano setorial agropecuério e do plano

de desenvolvimento territorial, langados no governo de Cristina Kirchner.

A escolha de trabalhar com os objetivos e diretrizes estratégicas foi exitosa e
pode ser aplicada na analise da maioria dos documentos de planejamento existentes
por estes conterem uma parte estratégica (Figura 5 do Capitulo 3), onde estdo
contidos objetivos que expressam funcbes do Estado que, na maioria das vezes,

enguadram-se na tipologia proposta pela tese.

O trabalho também mencionou os desafios contidos nos modelos de
planejamento vigentes no Brasil e na Argentina. No caso brasileiro, o modelo de
planejamento instituido a partir da Constituicdo de 1988, mostra-se bastante
estruturado como prética burocratica, que organiza o gasto publico de forma
inteligivel. Por outro lado, subsistem problemas que parecem inerentes ao modelo,
devido a sua rigidez, que privilegia mais o controle do gasto publico do que
propriamente a utilizacdo do plano como instrumento de governo. E dizer: nenhum
Presidente governa com o Plano Plurianual de seu mandato como ferramenta de

gestdo de suas acdes.

Na Argentina, o periodo neoliberal desmontou por completo os 6rgdos de
planejamento central. Tampouco o0 pais conseguiu construir uma burocracia de tipo
weberiano para executar um ciclo de gestdo de politicas publicas. Os planos, projetos

e politicas sdo mormente postos em préatica por nomeados politicos.

Se, no caso brasileiro, a instituicdo de um padrdo rigido de planejamento —
baseado na atuacdo de uma burocracia tradicional, com a missdo de elaborar e
administrar o planejamento formal, plasmado no PPA — tende a restringir a
capacidade de governo dos mandatarios eleitos, no caso argentino, a auséncia de um
modelo formal propicia mais liberdade ao governante que, em tese, tem mais

facilidade de implementar seus projetos de governo.
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As entrevistas feitas com especialistas e servidores de governo na Argentina
apontaram para uma preponderancia da politica como o leitmotiv da acdo
governamental, o que, frequentemente, remete aos escritos de Carlos Matus que

fazem a critica do pensamento tecnocratico, apartado da politica.

No caso brasileiro, a burocracia e o sistema estruturado parecem cumprir um
papel de contrapeso a politica, de forma a tolher a discricionariedade do governante,
com o intuito de coibir préticas patrimonialistas e gestdes temerérias da coisa
publica. O temor da inflacdo e do descontrole da divida do Estado, como problemas
historicos impeditivos do desenvolvimento, permeiam a rigidez do modelo brasileiro
que, nos ultimos trés planos, foi objeto de tentativas de aperfeicoamento, com o

intuito de transformar a obrigacéo de planejar em instrumento de governo.

Trata-se de um campo de discussdo aberto ao aprofundamento das questdes
acima colocadas. As diferencas nos casos de Brasil e Argentina suscitam perguntas
ndo respondidas por este trabalho a respeito, por exemplo, da necessidade de
instituicdo de uma burocracia profissional permanente na Argentina e da preméncia
de aperfeicoamento das leis e praticas do modelo brasileiro, de forma a contemplar

0s projetos de quem foi eleito para governar.

O planejamento governamental, reafirma-se, € um campo fértil para a
investigagcdo das Ciéncias Sociais por ser um fendmeno atual, com elementos
historicos, racionais e afetos a acdo humana na politica, na economia e na sociedade
em geral, podendo ser abordado por diversos prismas e concepcles teoricas. Da
mesma forma, o Estado, objeto de estudo consagrado das Ciéncias Sociais, se
analisado a partir de suas concretizacbes no planejamento governamental e nas
politicas publicas dele derivadas, continua a prover espaco para amplos debates

tedricos sobre sua natureza, sua atualidade e seu futuro.
Brasilia, 19 de junho de 2013,

Cristévao de Melo
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Governamental no Brasil e na Argentina.

Cronologia de Instituigdes, Documentos, Leis e Planos Relevantes para a Consolidacéo do Planejamento no Brasil e na Argentina

Federal de Comércio

Exterior

a reducdo da dependéncia externa.

Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
1933 Plan de Accion Econdmica | Propunha uma politica cambial, para proteger os setores | Crise mundial de 1929 que afetou o
Nacional agricolas, fomentar a industrializagdo e combater o desemprego. | comércio e as financas dos paises da
Buscava-se a melhora dos termos de troca e a diversificacdo da | América  Latina.  Presidéncia de
pauta exportadora. Augustin ~ P.  Justo.  Negociac6es
desvantajosas com a Gra-Bretanha para
manter o mercado exportador argentino

de carnes e gréos.

1934 Criagdo do Conselho Tinha o objetivo de formular politicas econdmicas voltadas para | Crise mundial de 1929 que afetou o

comércio e as finangas dos paises da
América Latina. Presidéncia de Getllio
Vargas, que chegou ao poder pela
Revolucdo de 1930. Periodo de criacdo
de leis trabalhistas e de o6rgdos
reguladores de servigos publicos e do

comércio exterior.
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1935

Criagdo do Banco Central

Argentino.

Criado por sugestdo de um financista inglés contratado pelo
governo, tinha o objetivo de regular o sistema bancario. O
mesmo consultor sugeriu a criagdo de juntas reguladoras para 0s

setores de carne, gréos , vinhos etc.

Crise mundial de 1929 que afetou o
comércio e as finangas dos paises da
América  Latina.  Presidéncia de
Augustin P. Justo. O servico da divida
absorvia 45% da renda nacional.
Disputas entre o Estado argentino e as
concessionarias ferroviarias,
frigorificos e armazenadoras de gréos,

controlados por estrangeiros.

1938

Criacdo do DASP

Tinha a missdo de racionalizar o aparelho do Estado. Passa a
organizar a proposta orgamentaria. Elabora o primeiro plano

quinguenal brasileiro.

Ascencdo do fascismo e do nazismo na
Europa. Guerra Civil Espanhola.
Vargas dissolve o Congresso e institui
0 Estado Novo em 1937. Outorga nova
Constituicho  no mesmo  ano,
substituindo a de 1934.

1939

Plano de Obras

Equipamentos (POE)

e

Elaborado pelo DASP como Plano Especial de Obras Publicas e
Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), foi revisado

e ampliado.

Inicio da Segunda Guerra Mundial.

Governo Vargas. Estado Novo.
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Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
1940 Plan Pinedo Visava a estimular a economia nos tempos da guerra, por meio | Segunda Guerra Mundial. Presidéncia
da compra por precos minimos da producdo agricola, da | de Roberto M. Ortiz.
construgdo de habitagBes populares e da integragdo comercial
com os paises vizinhos. Foi rejeitado pela Camara dos
Deputados em 1941.
1942 Missdo Cooke Cooperacdo entre o Brasil e os EUA (1942-1943), que produziu | Governo Vargas. Estado Novo. Entrada
um diagndstico sobre os gargalos da economia brasileira do Brasil na Segunda Guerra Mundial.
Negociacdo para construgdo da
Companhia Siderdrgica Nacional.
1944 Criacdo do Banco de | Banco de desenvolvimento com o intuito de prover o setor | Governo de Pedro P. Ramirez,
Crédito Industrial | industrial de uma instituicdo de crédito especifica, destinada a | instituido pela Revolucdo de 4 de
Argentino financiar as atividades industriais argentinas. Junho de 1943, feita pelo Grupo de
Oficiales Unidos (GOU), que constituia
Decreto de Fomento vy | Instrumento legal para estimular o setor industrial argentino, | © governo de fato. O GOU nutria

Defensa de la Industria

com medidas de ordem aduaneira, financeira e fiscal.

Criacdo da Secretaria de

Industria y Comércio

Orgao incumbido de regular a indGstria e 0 comércio exterior.

simpatias pelo Eixo. A tomada de
poder pelos militares foi apoiada pelos
setores industriais, que temiam o fim

da guerra, pela competicdo que se
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o ] ) . ) . o .. | instalaria a partir das manufaturas dos
Instituicdlo do  Consejo | Organismo de carater consultivo, vinculado a Vice-Presidéncia o o o
. L 5 B paises industrializados, principalmente
Nacional de Posguerra | da Nacdo. Tinha a funcdo de coordenar as a¢des do Estado nas ) .
B o . 0s EUA. Pediam, sobretudo, politicas
(CNP) questdes sociais e econdmicas. o
de apoio a industria.
1946 Criagdo da  Secretaria | Orgdo que absorveu as funcbes do Consejo Nacional de | Fim da Segunda Guerra Mundial.
Técnica de la Presidencia | Posguerra Primeiro governo de Juan D. Peron.
de la Nacion
1947 Plan de Gobierno 1947- | Primeiro plano quinquenal argentino. Apresentado ao | Primeiro governo de Juan D. Perén.
1951 Congresso em 1946. Pacote de medidas de regulagdo econdmica | Alianca com os sindicatos e
e providéncias institucionais reorganizadoras do aparelho do | industrialistas.
Estado.
1948 Plano Salte Plano de viés liberal que priorizava uma carteira de | Governo Eurico Gaspar Dutra. Periodo

investimentos (obras), visando a organizar o gasto publico e a
controlar a inflagdo. Iniciou o planejamento tecnocratico no

Brasil. Foi abandonado em 1951, por falta de financiamento.

Comissdo mista Brasil-

Estados Unidos (Missao

Retomada da cooperagdo com os EUA, iniciada pela Misséo
Cooke. Diagnostico sobre os pontos de estrangulamento da

economia brasileira, com énfase na infraestrutura, baseado nos

imediatamente posterior ao fim da
Segunda Guerra Mundial. Inicio da
Guerra Fria. Fim do Estado Novo.

Promulgacéo da Constituicdo de 1946.
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Abbink) estudos do Plano Salte.
1951 Plano de Programacdo quinquenal de investimentos em infraestrutura e | Retorno de  Getllio Vargas a
Reaparelhamento e no fomento as inddstrias de base, com énfase em transportes e | Presidéncia.
Fomento da Economia energia.
Nacional
1952 Criacdo do BNDE Instituicdo criada em 1952, por recomendacdo da cooperacdo | Segundo governo de Getulio Vargas
Brasil-EUA, com o intuito de financiar as atividades produtivas.
Plan Econdmico de | Plano de estabilizagdo, devido a diminuicdo das colheitas, do | Segundo governo de Juan D. Per6n
Emergencia aumento da inflagdo e da constante insuficiéncia de divisas
1953 Segundo Plan Quinquenal | Segundo plano quinquenal argentino. Elaborado com | Segundo governo de Juan D. Per6n

(1953-1957)

informagdes mais precisas, continha diagndstico e objetivos
mais bem elaborados. Projetava investimentos na industria
pesada e em energia. Tratava da questdo da produtividade.
Previa a participacdo do capital privado nacional e estrangeiro.

Foi abandonado em 1955, devido ao golpe militar.
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Criacdo da Petrobras Segundo governo de Getllio Vargas
1956 Plano de Metas (1956- Plano com 30 objetivos governamentais nos setores de energia, | Governo  Juscelino Kubitscheck.
1961) transportes, indlstria de base, alimentacdo e educacdo. | Construcdo de Brasilia.
Associacdo com o capital estrangeiro. Impulso as inddstrias de
bens de consumo durdveis. Elaborado pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico. Foi influenciado pelo trabalho
conjunto CEPAL-BNDE.
1958 Criacdo da Junta de | Instituicdo que lanca as bases intelectuais para a construcdo de | Presidéncia de Arturo Frondizi
Planificacion de la | um sistema nacional de planejamento.
Provincia de Buenos Aires
1959 Fundacdo do Consejo | Organismo que auxilia as provincias a elaborar planos de | Presidéncia de Arturo Frondizi
Federal de Inversiones | desenvolvimento regionais e setoriais e preparar projetos de
(CFI) investimento.
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1961 Criacéo do Consejo | Primeiro organismo publico nacional dedicado formal e | Presidéncia de Arturo Frondizi
Nacional de Desarrollo | integralmente ao planejamento na Argentina.
(CONADE).
1962 Plano Trienal de Elaborado por Celso Furtado, visava a contencdo da inflacdo e | Governo de Jodo Goulart, que assumiu
Desenvolvimento ao crescimento real da economia. Propunha reformas de base | ap6s a rendnicia de Janio Quadros em
Econdmico e Social nos setores agrario, bancario e fiscal, entre outros. conturbado momento politico.
1964 Plano de Acéo Plano de estabilizacdo econdmica para diminuir a inflacdo sem | Guerra Fria no mundo. Primeiros anos

Econdmica do Governo
(PAEG) 1964-1966

impactar o crescimento econdmico.

Criacdo do IPEA

Instituicdo fundada com o intuito de fornecer informacdes
técnicas as acBes de governo para a formulacdo de politicas

publicas e programas de desenvolvimento.

Criacgdo do Banco Central

Principal autoridade monetaria do pais. Decide, entre outras

da ditadura militar no Brasil. Governo
Castelo Branco. Endurecimento do

regime por meio  dos  atos

institucionais. Intervencéo em
sindicatos, invasdo de universidades,
exilio de pessoas. Instituicdo da
censura. Corte de relagdes com Cuba.

Alinhamento direto com os EUA.
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Contexto Histérico

politicas relevantes o nivel basico da taxa de juros.

Criagdo do Conselho

Monetério Nacional

O Conselho Monetario Nacional (CMN) é o 6rgdo deliberativo
méximo do Sistema Financeiro Nacional. A ele compete:
estabelecer as diretrizes gerais das politicas monetaria, cambial
e crediticia; regular as condi¢des de constitui¢do, funcionamento
e fiscalizacdo das instituicGes financeiras e disciplinar os

instrumentos de politica monetéaria e cambial.

Criagéo do Banco
Nacional da Habitacéo
(BNH)

Empresa publica voltada ao financiamento e a produgdo de
empreendimentos imobiliarios. Geria o FGTS formulava e
implementava as acfes do Sistema Financeiro da Habitacdo

(SFH) e do Sistema Financeiro do Saneamento (SFS).

1965

Plan

Nacional

Desarrollo 1965-1969

de

Primeiro plano elaborado pelo Conade, a partir de 1963.
Diagndstico baseado em estudos feitos com a CEPAL sobre a
economia dos 15 anos anteriores. Tratava da estagnagdo, da
pouca diversificacdo do setor agropecuario e da crise de divisas
estrutural. Propunha flexibilizar a oferta do setor agropecuério e

diversificar as exportacdes. Almejava consolidar os projetos de

Presidéncia de Arturo Illia.
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infraestrutura e acelerar a industrializacdo de setores
estratégicos. Planejava crescimento do PIB, o aumento do
emprego e a melhora da distribuicdo de renda. Ndo chegou a ser
implementado, devido a saida de lllia da presidéncia por um

golpe de estado.

1967

Plano Decenal de
Desenvolvimento
Econbémico (PDE — 1967-
1976)

Elaborado em 1966, é o primeiro plano de desenvolvimento de
longo prazo brasileiro. Compunha-se de um diagnostico
macroecondmico e de vérias analises setoriais elaboradas pelo
IPEA. Nédo foi implementado devido a morte do General
Castelo Branco. Consolidou uma burocracia qualificada

dedicada ao planejamento.

Ditadura militar. Governo Castelo

Branco.

Instituicdlo do  Sistema

Nacional de Planeamiento

Formado pelo Sistema de Planeamiento y Accién para el
Desarrollo (SISCONADE), conduzido pelo CONADE, e pelo
Sistema de Planeamiento y Accion para la Seguridad
(SISCONASE), conduzido pelo Consejo Nacional de Seguridad
(CONASE), tinha como preocupacdo central a seguranca

nacional.

Ditadura militar. Governo de Juan

Carlos Ongania.

1968

Programa Estratégico de

Desenvolvimento (PED) -

Programa que visava a retomar o crescimento econdmico pelo

estimulo a indlstria. Buscava estabelecer uma taxa de

Ditadura militar. Governo Costa e
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1968-1970 crescimento permanente pela diversificagdo dos investimentos. | Silva.
1970 Plano de Metas e Bases Documento que previa etapas de médio e longo prazo para que | Governo de wuma junta militar
para a Acéo do Governo 0 Brasil se tornasse uma poténcia desenvolvida até o fim do | provisdria.
milénio.
Plan Nacional de | Elaborado a partir de 1968, propde um maior apoio ao capital | Presidéncia de Juan Carlos Ongania.
Desarrollo 1970-1974 nacional, baseado em um programa de aumento da eficiéncia
das industrias argentinas. O plano ndo foi aprovado pela junta
militar.
1971 Plan Nacional de | Aprovado por lei em 1971, defendia o fortalecimento das | Presidéncia de Roberto M. Levingston
Desarrollo 'y Seguridad | empresas nacionais, o desenvolvimento tecnolégico e a
1971-1975 integracdo nacional. Propunha metas de crescimento para varios

setores. Aventava a criacdo do Banco Nacional de Desarrollo.
Sugeria a edicdo de leis de incentivo ao consumo da producédo
nacional e reformas no sistema educativo, no aparato da

administracéo e de ordem tributéria.

Criacdo da Secretaria de

Planeamiento y Accién de

Orgdo que absorveu as fungdes do Sistema Nacional de
Planeamiento, que deu continuidade e iniciou algumas obras,

mas a conjuntura restringiu sua atuacdo a atualizagdo do plano

Presidéncia de Alejandro Agustin

Lanusse. Inicio do processo de abertura
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Gobierno 1971-1975. democratica.
1972 I Plano Nacional de Plano equivalente ao periodo de um governo, o primeiro dos | Primeira crise do Petrdleo no Mundo.
Desenvolvimento  1972- previstos no Plano de Metas e Bases. Foi 0 mais bem sucedido | Periodo de maior repressao da ditadura
1974 (1 PND) dos PNDs. militar. Governo de Emilio Garrastazu
Médici. Epoca do milagre econdmico
Criacdo do  Sistema A cargo do Ministério do Planejamento e Coordenacio-Geral, | brasileiro.
Federal de Planejamento trata-se do primeiro sistema central de planejamento brasileiro.
Estabeleceu 6rgdos setoriais e descentralizados. Cuidava
também da articulacéo federativa.
1973 Plan Trienal para la | Propunha uma maior distribuicdo de renda e o aumento da | Retorno de Perdn a Argentina e a
Reconstruccion y la | participacdo dos sal&rios na riqueza da nagdo. Almejava um | Presidéncia da Nacdo, depois de mais
Liberacién Nacional novo padrdo de producdo e consumo, de organizagdo e de | de 18 anos de exilio.
desenvolvimento tecnoldgico, por meio de mudangas nas
estruturas produtivas. Buscava Incentivar as empresas
nacionais.
1975 Il Plano Nacional de Lancado no contexto da crise do petrdleo, tal qual o primeiro | Segunda crise do Petréleo no Mundo.

Desenvolvimento 1975-
1979 (11 PND)

PND, insistiu na estratégia de investimentos publicos e na

substituicdo de importacbes de bens de capital e insumos

Ditadura militar. Governo de Ernesto

Geisel.
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basicos. Expandiu o endividamento externo.
1976 Instituicdo do Ministério de | Absorve as funcbes de planejamento de governo, mas ndo leva | Governo do General Jorge Rafael
Planeamiento adiante nenhum projeto nacional. Suas fungdes se restringem ao | Videla. Ditadura militar.
estudo da conjuntura, a realiza¢do de projecfes orcamentarias e
a elaboragdo de alguns projetos de investimento do setor
publico. Ocorre o desmonte do sistema de planejamento, tendo
como consequéncia a desindustrializagao.
1980 11 Plano Nacional de Elaborado apenas para cumprir o dispositivo legal, ndo teve | Inicio do fim da ditadura. Governo de
Desenvolvimento  1980- executados seus projetos de investimento, devido a crise da | Jodo Figueiredo.
1985 (111 PND) divida.
1985 Lineamientos  de una | Documento que apontava uma estratégia para superar 0s | Retorno a democracia, ap6s Guerra das
Estrategia de Crecimiento problemas da economia argentina e retomar o crescimento. | Malvinas. Governo Raudl Alfonsin
Identificava o peso da divida e a falta de investimentos como os | Processo judicial aos militares que
principais desafios a serem enfrentados. Indicava a necessidade | participaram dos golpes de Estado na
de crescimento das exportagdes, com aumento de produtividade | Argentina.
da industria de manufaturas, de forma a obter divisas.
I Plano Nacional de Plano elaborado formalmente, de acordo com o arcabougo legal | Retorno a democracia com a eleigao

Desenvolvimento da

ainda vigente. Inaugurou um discurso de planejamento com

indireta de Tancredo Neves. Sarney
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Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
Nova Republica (I PND preocupacdes sociais. Na pratica, ndo contribuiu para impedir o | assume ap6s o falecimento de
NR — 1985-1989) esvaziamento do planejamento. Tancredo.
Plan Austral Plano de ajuste econdmico que mudou o nome e desvalorizou a | Governo Raul Alfonsin
moeda, congelou pregos e salarios, propds o controle do gasto
publico e a privatizagdo de empresas.
1986 Plano Cruzado Plano heterodoxo de contencdo da inflacdo, baseado no | Governo Sarney. Sucesso inicial do
congelamento de pregcos e salarios, a troca da moeda do | plano.
Cruzeiro para o Cruzado na propor¢do de 1000 por 1, entre
outras medidas.
Plano de Metas 1986- Plano que previa uma politica agressiva em infraestrutura, na | Governo José Sarney
1989 moderniza¢do da indUstria e da agricultura e programas de
seguranca alimentar.
1987 Plan Nacional de | Plano de desenvolvimento que tragava metas para o crescimento | Governo Raul Alfonsin

Desarrollo 1987-1991

com vistas a superacdo da vulnerabilidade externa. Tratava de
questdes relativamente ignoradas pelo planejamento tradicional,
como o desenvolvimento territorial e as politicas de

consolidacdo da democracia.
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Cronologia de Instituigdes, Documentos, Leis e Planos Relevantes para a Consolidacéo do Planejamento no Brasil e na Argentina

Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
Plano Bresser Nova tentativa de conter a inflacdo e o déficit publico, no | Governo Sarney, hiperinflacéo.
governo Sarney, pelo congelamento de precos e cortes de gastos
do governo.
1988 Plan Primavera Ultima tentativa do governo Alfonsin de conter o processo | Governo Raul Alfonsin
inflacionario, a fuga de capitais e o descontrole da divida
externa.
Promulgacéo da Chamada de Constituicdo Cidada, o mais alto dispositivo legal | Queda do muro de Berlim. Governo
Constituicéo de 1988 brasileiro estabelece no seu texto a obrigacdo de elaboracdo de | José Sarney. Hiperinflagéo.
planos plurianuais, tornando a questdo matéria constitucional.
1989 Plano Verdo Ultimo plano de estabilizagio econdmica do governo Sarney. | Fim da Unido Soviética. Fim do
Trocou a moeda para o Cruzado Novo, promoveu congelamento | governo Sarney. Hiperinflag&o.
de precos e salérios e mudou as regras da poupanca.
1991 Plano Plurianual (PPA Plano elaborado sem o devido cuidado, apenas para cumprir o | Governo Collor. Impeachment do

1991-1995)

mandamento da nova Constituic&o.

presidente em 1992 por escandalos de

corrupcao.
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Cronologia de Instituigdes, Documentos, Leis e Planos Relevantes para a Consolidacéo do Planejamento no Brasil e na Argentina

Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
Implantagdo do Regimén de | Plano de estabilizacdo inflacionaria baseado no atrelamento do | Governo Menem.
Convertibilidad cambio ao dolar, paralelamente sustentado por politicas de
liberagdo comercial, privatizagdes, corte de gastos publicos e
livre fluxo financeiro.
1994 Plano Real Plano de estabilizacdo monetaria de carater ortodoxo. Governo de Itamar Franco.
1996 Plano Plurianual (PPA- Plano que elaborava 42 empreendimentos a serem priorizados | Primeiro  governo de  Fernhando
1996-1999) — Programa para a promogéo do desenvolvimento. Henrique Cardoso. Continuidade da
Brasil em Acéo estabilizagdo da inflagdo iniciada no
Governo Itamar Franco.
2000 Plano Plurianual 2000- Plano que instituiu a gestdo por programas no modelo de | Segundo governo de Fernando
2003 — Plano Avanca planejamento brasileiro, pulverizando as prioridades de governo | Henrique Cardoso. Crise asidtica e
Brasil pelo nimero excessivo de programas e agdes orcamentarias. crise no México.
2003 Criacdo do Ministerio de | Este 6rgdo absorve fungbes do Ministério da Economia, | Governo Nestor Kirchner.

Planificacién
Inversion Pudblica

Servicios.

Federal,

y

principalmente as de obras publicas em infraestrutura.

Estabilizacdo econdmica.

172




Cronologia de Instituigdes, Documentos, Leis e Planos Relevantes para a Consolidacéo do Planejamento no Brasil e na Argentina

Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
2004 Plano Plurianual 2004- Plano que tinha como estratégia a inclusdo social atrelada ao | Primeiro mandato do presidente Luis
2007 — Plano Brasil de consumo de massa, materializado no Programa Bolsa Familia. Inécio Lula da Silva.
Todos
Criagdo da Subsecretaria | Instituicdo encarregada dentro do Ministerio de Planificacion de | Governo Nestor Kirchner.
de Planificacion Territorial | elaborar um plano de desenvolvimento territorial. Estabilizacdo econdmica.
de la Inversion Publica
2008 Plano Plurianual 2008- Plano que tem como prioridade a retomada dos investimentos | Crise financeira internacional. Segundo
2011 — Plano em infraestrutura, materializado no Programa de Aceleracdo do | mandato do presidente Luis Inacio Lula
Desenvolvimento com Crescimento (PAC) e a continuidade do Bolsa Familia. da Silva.
Incluséo Social e
Educacdo de Qualidade
Avance | — Plan Estratégico | Primeiros resultados do plano de desenvolvimento territorial, | Governo de Cristina Kirchner.
Territorial Bicentendrio | cujo foco é o investimento publico acordado em concertacdo
1816-2016 com as provincias.
2010 Avance 1 —  Plan | Resultados preliminares da segunda rodada de negociacdes do | Governo de Cristina Kirchner.
Estratégico Territorial | plano de desenvolvimento territorial.
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Ano Brasil Argentina Descricéo Contexto Historico
Bicentenario 1816-2016
Plan Estratégico | Plano para o setor agropecuario elaborado em concertagdo com | Governo de Cristina Kirchner.
Agroalimentario y | as provincias, entidades representativas dos produtores e dos
Agroindustrial 2010-2020* | trabalhadores rurais, 6rgdos de assessoramento técnico, escolas
técnicas e universalidades.
2012 Plano Plurianual 2012- Plano que tem como prioridade a erradicagdo da miséria e a | Recessdo europeia. Governo Dilma

2015 — Plano Mais Brasil

continuidade dos investimentos em infraestrutura. Tentativa de

aperfeicoamento do modelo.

Rousseff.

%0 Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 2010-2020 é uma dentre as muitas iniciativas de planejamento setorial ou transversal em curso na Argentina:
http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/ilpes/noticias/noticias/7/50127/P50127.xml&xsl=/ilpes/tpl/p1f.xsl&base=/ilpes/tpl/top-bottom.xsl
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Anexo Il — Quadros Classificativos de Funcoes do Estado Expressas
Documentos Formais de Planejamento de Brasil e Argentina:
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Anexo Il — Quadros Classificativos de Func¢des do Estado Expressas Documentos Formais de Planejamento de Brasil e Argentina:

Quadro V - Funcoes do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do PPA 2000-2003 — Plano Avancga Brasil

Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Diretrizes Estratégicas

Consolidar a estabilidade econémica com Todas Funcédo geral de estabilizacdo econémica e funcdo especifica

crescimento sustentado; de busca do crescimento econémico.

Promover o desenvolvimento sustentavel Todas Funcédo geral de estabilizacdo econbmica e funcéo especifica

voltado para a geracdo de empregos e de busca do pleno emprego.

oportunidades de renda;

Combater a pobreza e promover a cidadaniae | Sociais Funcdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcbes

a inclusdo social; especificas de combate a pobreza e de garantia de direitos
difusos, coletivos individuais e homogéneos.

Consolidar a democracia e a defesa dos Sociais Funcdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcdo

direitos humanos; especifica de garantia de direitos difusos, coletivos individuais
e homogéneos.

Reduzir as desigualdades inter-regionais; Todas Fungdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcdo
especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

Promover os direitos de minorias vitimas de Sociais Fungdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcdo

preconceito e discriminag&o. especifica de garantia de direitos difusos, coletivos individuais
e homogéneos.

Objetivos

1. Criar um ambiente macroecondmico Todas Funcdo geral de estabilizacdo econdmica e fungdes especificas

favoravel ao crescimento sustentavel de manutencdo da estabilidade econdmica e de busca do
crescimento econdmico.

2. Sanear as finangas publicas Nenhuma Funcdo geral de estabilizacdo econdmica e fungdes especificas

de manutencéo da estabilidade econdmica e de administragéo
da divida do Estado.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

3. Elevar o nivel educacional da populagdo e
ampliar a capacitacdo profissional

Sociais (com objetivo de crescimento econdmico via
aumento da produtividade)

Funcdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcéo
especifica de garantia de direitos difusos, coletivos individuais
e homogéneos e de busca do aumento da produtividade.

4. Atingir US$ 100 bilhdes de exportacéo até
2002

Comércio Exterior

Funcéo geral de estabilizacdo econdmica e funcdo especifica
de busca do crescimento econémico.

5. Aumentar a competitividade do agronegécio

Agricola

Funcéo geral de estabilizacdo econdmica e funcdo especifica
de busca do crescimento econdmico.

6. Desenvolver a indastria do turismo

Comércio Exterior

Funcdo geral de estabilizagdo econdmica e funcdo especifica
de busca do crescimento econémico.

7. Desenvolver a industria cultural

- Comércio Exterior (pode estar associada a uma
politica de comércio exterior, se os objetivos forem
a producdo de bens culturais para, além de atender
ao publico interno, alcancar mercados externos;

- Sociais (se tiver o objetivo de promocéo da cultura
local, regional e nacional).

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervencéao
na estrutura social, com fungdes especificas respectivas de
busca do crescimento econdmico e de garantia de direitos
difusos, coletivos individuais e homogéneos.

8. Promover a modernizagdo da infra-estrutura
e a melhoria dos servigos de
telecomunicaces, energia e transportes

Infraestrutura (se entendida como pré-requisito ao
desenvolvimento produtivo, é condicdo sine-qua-
non para o crescimento econémico. Pode ser
fornecida diretamente pelo Estado, por meio de suas
empresas, ou, se for concessionada, requer regulagdo
de padrGes e pregos).

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica , de regulacdo
econdmica e de producdo direta de bens e servicos, com
funcbes especificas de busca do crescimento econémico; de
definicdo de precos minimos e maximos em mercados
regulados; de definicdo de padrdes minimos de prestacdo de
servicos de interesse publico; e de fornecimento de servicos
de forma direta pelo Estado em mercados entendidos como
monopolios naturais.

9. Promover a reestruturagdo produtiva com
vistas a estimular a competi¢do no mercado
interno

Industrializag8o, Agricultura e Infraestrutura

Fungbes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com fungdes especificas de garantia da livre
concorréncia e de busca do aumento da produtividade.

10. Ampliar o acesso aos postos de trabalho e
melhorar a qualidade do emprego

Todas

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com fung@es especificas de busca do pleno
emprego e de garantia dos direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

11. Melhorar a gestdo ambiental

Nenhuma especificamente, embora influa em todas.

Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

estrutura social, com funcgdes especificas de regulacdo de
questbes transversais e de redistribuicdo de ganhos e perdas
econdmicos e sociais.

12. Ampliar a capacidade de inovacéo

Todas

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervencéo
na estrutura social, com funcbes especificas de busca do
crescimento econdmico e de busca do aumento da
produtividade.

13. Fortalecer a participacao do pais nas
relagdes econdmicas internacionais

Comércio Exterior

Funcéo geral classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcéo especifica de relagdo politica e comercial com outros
paises.

14. Ofertar escola de qualidade para todos Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo
especifica de regramento e provimento da educagdo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos.

15. Assegurar 0 acesso e a humanizacdo do Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

atendimento na salde especifica de regramento e provimento da educagdo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos.

16. Combater a fome Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcdo
especifica de diminuicdo da pobreza.

17. Reduzir a mortalidade infantil Sociais Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e funcdo
especifica de regramento e provimento da educacéo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos.

18. Erradicar o trabalho infantil degradante e Sociais Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e funcdo

proteger o trabalhador adolescente especifica de regramento e provimento da educacéo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos.

19. Assegurar 0s servicos de protecdo a Sociais Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

populagdo mais vulneravel a exclusdo social

especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

20. Promover o Desenvolvimento Integrado do
Campo

Agricola e Sociais

FungBes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social e funcgdes especificas de fomento financeiro e
tributario as atividades produtivas, de promocgao regionalizada
do desenvolvimento e de busca do aumento da produtividade.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

21. Melhorar a qualidade de vida nas
aglomeracOes urbanas e regides
metropolitanas

Infraestrutura e Sociais

Funcbes gerais de intervencdo na estrutura social e de
producdo direta de bens e servigos, com fungles especificas
de diminuicdo da pobreza; de garantia de direitos difusos,
coletivos individuais e homogéneos; de promogéo
regionalizada do desenvolvimento e de fornecimento de
servicos de forma direta pelo Estado em mercados entendidos
como monopélios naturais.

22. Ampliar a oferta de habitagdes e estimular
a melhoria das moradias existentes

Infraestrutura e Sociais

FungBes gerais de intervencdo na estrutura social e de
producdo direta de bens e servigos, com fungdes especificas
de diminuicdo da pobreza; de garantia de direitos difusos,
coletivos individuais e homogéneos; de promogao
regionalizada do desenvolvimento e de fornecimento de
servicos de forma direta pelo Estado em mercados entendidos
como monopélios naturais.

23. Ampliar os servicos de saneamento bésico
e de saneamento ambiental das cidades

Infraestrutura e Sociais

Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social e fungdes especificas de regramento e
provimento da educagdo, da salde e da moradia como direitos
dos individuos e regulacéo de questfes transversais.

24. Melhorar a qualidade do transporte e do
trénsito urbanos

Infraestrutura e Sociais

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de producdo direta
de bens e servigos, com funcdes especificas de definicdo de
precos minimos e maximos em mercados regulados, de
definicdo de padrfes minimos de prestacdo de servigos de
interesse publico; e de fornecimento de servicos de forma
direta pelo Estado em mercados entendidos como monopolios
naturais.

25. Promover a cultura para fortalecer a Sociais Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

cidadania especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

26. Promover a garantia dos direitos humanos | Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,

individuais e homogéneos.

27. Garantir a defesa nacional como fator de
consolidacdo da democracia e do

Industrializac@o, infraestrutura e sociais

Fungdes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado),
de regulagdo econdmica, de intervencdo na estrutura social e
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

desenvolvimento

de producdo direta de bens e servigos e fungdes especificas de
manutencdo da ordem interna, de defesa do territdrio contra
inimigos externos; de garantia do fornecimento de servicos
bésicos essenciais & sociedade, de fomento financeiro e
tributario as atividades produtivas, de intervencdo para
correcdo de falhas de mercado; de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos; de producdo de bens de
capital por empresas estatais com fins de promocdo da
industrializacéo e de fornecimento de servicos de forma direta
pelo Estado em mercados entendidos como monopélios
naturais.

28. Mobilizar governo e sociedade para a
reducdo da violéncia

Sociais

Func®es gerais cléssica e liberal (requisito basico do Estado),
de intervencgdo na estrutura social e de producdo direta de bens
e servicos e funcBes especificas de manutencdo da ordem
interna, de garantia de direitos difusos, coletivos, individuais e
homogéneos; e de fornecimento de servicos de forma direta
pelo Estado em mercados entendidos como monopdlios
naturais.

Caracteristicas Gerais do PPA 2000-2003 Avanca Brasil:

Das seis diretrizes estratégicas contidas no plano, quatro foram definidas pelo Poder Executivo e duas foram incluidas pelo Congresso na
Lei de Diretrizes Orcamentarias para o ano 2000.
Além das seis diretrizes e dos 28 macro-objetivos setoriais explicitados, o plano propunha cinco agendas prioritarias para o periodo:
agenda dos eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento, agenda de gestdo do Estado, agenda ambiental, agenda de emprego e

oportunidades de renda e agenda de informacao e conhecimento.
Na parte tatico-operacional do plano constavam 365 programas, dos quais 54 eram considerados programas e projetos estratégicos. O
plano tinha mais de 4.000 a¢des orcamentarias vinculadas aos programas.
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Quadro VI — Func¢es do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do PPA 2004-2007 — Plano Brasil de Todos

Diretrizes Estratégicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Diretrizes Estratégicas (Estratégias de Longo Prazo ou Megaobjetivos)

Inclusdo social e desconcentracdo da renda
com crescimento do produto e do emprego;

Industrializagdo, Agricola, Infraestrutura e Sociais

Funcdes gerais de estabilizacdo econémica e de intervencéo
na estrutura social e fungdes especificas de busca do
crescimento econdmico, de diminuicdo da pobreza, de
redistribuicdo de ganhos e perdas econdmicos e sociais e de
promocé&o regionalizada do desenvolvimento.

Crescimento  ambientalmente  sustentavel,
redutor das disparidades regionais, dinamizado
pelo mercado de consumo de massa, por
investimentos e  pela elevagdo da
produtividade;

Todas

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervencéao
na estrutura social e fungBes especificas de busca do
crescimento econdmico, de redistribuicdo de ganhos e perdas
econdmicos e sociais, de promocdo regionalizada do
desenvolvimento e de busca do aumento da produtividade.

Reducdo da vulnerabilidade externa por meio
da expansdo de atividades competitivas que
viabilizem esse crescimento sustentado.

Industrializagdo, Comércio Exterior e Agricola

Fungdes gerais classica e liberal (requisito bésico do Estado),
de estabilizacdo econdmica e de regulagdo econdmica e
funces especificas de relagdo politica e comercial com outros
paises, de busca do crescimento econémico e de fomento
financeiro e tributario as atividades produtivas.

Objetivos (Desafios associados aos Megaobjetivos)

Megaobjetivo I - Inclusdo Social e Redugdo das Desigualdades Sociais

1. Combater a fome visando a sua erradicacdo | Sociais Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes
e promover a seguranca alimentar e especificas de diminuicdo da pobreza e de garantia de direitos
nutricional, garantindo o carater de insercéo e difusos, coletivos, individuais e homogéneos.

cidadania.

2. Ampliar a transferéncia de renda para as Sociais Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes

familias em situacdo de pobreza e aprimorar
0S Seus mecanismos.

especificas de diminui¢do da pobreza e de garantia de direitos
difusos, coletivos, individuais e homogéneos.

3. Promover o0 acesso universal, com qualidade
e equidade a seguridade social (saude,
previdéncia e assisténcia).

Sociais (no caso da previdéncia, embora ndo seja um
monopdlio natural do Estado, a universaliza¢éo
deste direito depende da provisdo direta, combinada
com a regulacdo das atividades de prestadores

Funcdes gerais de regulacdo econdmica, de intervencdo na
estrutura social e de produgdo direta de bens e servicos, com
fungdes especificas de garantia do fornecimento de servigos
bésicos essenciais & sociedade, de regramento e provimento da
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

privados).

educagdo, da salde e da moradia como direitos dos
individuos, de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos e de fornecimento de servicos de
forma direta pelo Estado em mercados entendidos como
monopolios naturais.

4. Ampliar o nivel e a qualidade da
escolarizacdo da populacéo, promovendo o
acesso universal a educacao e ao patrimonio
cultural do pais.

Sociais

Funcéo geral de intervengdo na estrutura social, com funges
especificas de regramento e provimento da educacéo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos e de de garantia de
direitos difusos, coletivos, individuais e homogéneos

5. Promover o aumento da oferta e a redugdo
dos precos de bens e servigos de consumo
popular.

Industrializagdo e Sociais

Funcbes gerais de estabilizacdo econdmica, de regulacéo
econdmica e de intervencdo na estrutura social, com funces
especificas de busca do crescimento econdmico, de fomento
financeiro e tributario as atividades produtivas e de
diminuigdo da pobreza.

6. Implementar o processo de reforma urbana, | Sociais Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
melhorar as condicGes de habitabilidade, estrutura social, com fungdes especificas de garantia do
acessibilidade e de mobilidade urbana, com fornecimento de servicos bésicos essenciais a sociedade, de
énfase na qualidade de vida e no meio- definicdo de precos minimos e maximos em mercados
ambiente. regulados, de definicdo de padrdes minimos de prestacdo de
servicos de interesse publico, de regulacdo de questdes
transversais e de regramento e provimento da educacdo, da
salde e da moradia como direitos dos individuos.
7. Reduzir a vulnerabilidade das criancas e de | Sociais Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
adolescentes em relacdo a todas as formas de de intervencdo na estrutura social, com fungdes especificas de
violéncia, aprimorando os mecanismos de manutenc¢do da ordem interna, de prevencdo da coercdo de um
efetivacdo dos seus direitos sociais e culturais. individuo sobre o outro e de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos.
8. Promover a redugdo das desigualdades Sociais Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e funcdo
raciais, com énfase na valorizagdo cultural das especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
etnias. individuais e homogéneos.
9. Promover a reducgdo das desigualdades de Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

género, com énfase na valorizacao das
diferentes identidades.

especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,

individuais e homogéneos.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

10. Ampliar o acesso a informagao e ao
conhecimento por meio das novas tecnologias,
promovendo a inclusdo digital e garantindo a
formacéo critica dos usuarios.

FungBes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com funcfes especificas de garantia do
fornecimento de servicos basicos essenciais a sociedade, de
definicdo de pregos minimos e maximos em mercados
regulados, de definicdo de padrdes minimos de prestacdo de
servicos de interesse publico e de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos.

11. (Vetado).

12. (Vetado).

Megaobjetivo Il - Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmen

te sustentavel e redutor das desigualdades sociais

13. Alcancar o equilibrio macroecondémico
com a recuperacéo e sustentacdo do
crescimento e distribuicdo da renda, geracdo
de trabalho e emprego.

Industrializagdo, Agricultura e Sociais

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervencéao
na estrutura social, com fungdes especificas de execucdo das
politicas fiscal e monetéria, de manutengdo da estabilidade
econdmica, de busca do crescimento econdmico, de
redistribuicdo de ganhos e perdas econdmicos e sociais e de
garantia de direitos difusos, coletivos, individuais e
homogéneos.

14. Ampliar as fontes de financiamento
internas e democratizar 0 acesso ao crédito
para o investimento, a produgdo e 0 consumo.

Industrializagdo e Agricultura

Funcdo geral de regulagdo econdmica e fungdes especificas de
garantia do fornecimento de servigos basicos essenciais a
sociedade, fomento financeiro e tributario as atividades
produtivas, intervencdo para correcao de falhas de mercado.

15. Ampliar a oferta de postos de trabalho,
promover a informacéo e a formacgéo
profissional e regular o mercado de trabalho,
com énfase na reducdo da informalidade.

Industrializac@o, Agricultura e Sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funges
especificas de regramento e provimento da educagéo, da satde
e da moradia como direitos dos individuos; e de garantia de
direitos difusos, coletivos, individuais e homogéneos.

16. Implantar um efetivo processo de reforma
agréria, recuperar os assentamentos existentes,
fortalecer e consolidar a agricultura familiar e
promover o desenvolvimento sustentavel do
meio rural, levando em consideracdo as
condic@es e dafo-climaticas nas diferentes
regides do pais.

Agricola e Sociais

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com funcBes especificas de fomento
financeiro e tributario as atividades produtivas; de definicdo
de precos minimos e maximos em mercados regulados; de
regulacdo de questdes transversais; e de regramento e
provimento da educagdo, da saude e da moradia como direitos
dos individuos, de redistribuicdo de ganhos e perdas
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

econdmicos e sociais; e de promocdo regionalizada do
desenvolvimento.

17. Coordenar e promover o investimento
produtivo e a elevacéo da produtividade, com
énfase na reducdo da vulnerabilidade externa.

Industrializacdo, Comércio Exterior, Agricola e
Infraestrutura

Fungdes gerais de classica e liberal (requisito basico do
Estado), de estabilizacdo econdmica, de regulacdo econbmica
e de intervencdo na estrutura social, com fungdes especificas
de relagdo politica e comercial com outros paises; de protecao
da moeda; de fomento financeiro e tributdrio as atividades
produtivas; e de busca do aumento da produtividade.

18. Ampliar, desconcentrar regionalmente e Todas Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes

fortalecer as bases culturais, cientificas e especificas de regramento e provimento da educagéo, da satde

tecnoldgicas de sustentagdo do e da moradia como direitos dos individuos e de promocéo

desenvolvimento, democratizando o seu regionalizada do desenvolvimento.

acesso.

19. Impulsionar os investimentos em infra - Infraestrutura Funces gerais de regulacdo econdmica e de producdo direta

estrutura de forma coordenada e sustentavel. de bens e servicos com fungdes especificas de garantia do
fornecimento de servicos béasicos essenciais a sociedade; de
fomento financeiro e tributério as atividades produtivas; de
regulacdo de questbes transversais; e de fornecimento de
servicos de forma direta pelo Estado em mercados entendidos
como monopélios naturais.

20. Reduzir as desigualdades regionais e intra- | Todas Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

regionais com integracdo das multiplas escalas especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

espaciais (nacional, macro-regional, sub-

regional e local), valorizando as identidades e

diversidades culturais e estimulando a

participacgdo da sociedade no desenvolvimento

local.

21. Melhorar a gestdo e a qualidade ambiental | Todas Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na

€ promover a conservacao e uso sustentavel
dos recursos naturais, com énfase na
promocéo da educacdo ambiental.

estrutura social, com fungdes especificas de regulacdo de
questbes transversais e de regramento e provimento da
educacdo, da salde e da moradia como direitos dos
individuos.

22. Ampliar a participagdo do Pais no mercado

Comércio Exterior

Funcdo geral cléssica e liberal (requisito basico do Estado) e
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

internacional preservando os interesses
nacionais.

funcdo especifica de relacdo politica e comercial com outros
paises.

23. Incentivar e fortalecer as micro, pequenas
e médias empresas com o desenvolvimento da
capacidade empreendedora.

Industrializagdo e Comércio Exterior

FuncgBes gerais de estabilizacdo econdmica e de regulacéo
econdmica, com funcdes especificas de busca do crescimento
econdmico e de fomento financeiro e tributario as atividades
produtivas.

24. (Vetado).

Megaobjetivo Il - Promocéo e expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia

25. Fortalecer a cidadania com a garantia dos Sociais Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e funcdo

direitos humanos, respeitando a diversidade especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,

das relages humanas. individuais e homogéneos.

26. Garantir a integridade dos povos indigenas | Sociais Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcédo

respeitando sua identidade cultural e especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,

organizacdo econdmica. individuais e homogéneos.

27. Valorizar a diversidade das expressdes Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social com funcfes

culturais nacionais e regionais. especificas de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos; e de promogéo regionalizada do
desenvolvimento.

28. Garantir a seguranga publica com a Sociais Funcgdo geral classica e liberal (requisito basico do Estado),

implementac&o de politicas publicas com funcges especificas de manutencdo da ordem interna; e

descentralizadas e integradas. de definicdo e aplicacdo de justica.

29. Valorizar a identidade e preservar a Sociais Fungdes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e

integridade e a soberania nacionais.

de intervencdo na estrutura social, com funcgdes especificas de
defesa do territério nacional contra inimigos externos e de
regramento e provimento da educagdo, da saide e da moradia
como direitos dos individuos.

30. Promover os valores e 0s interesses
nacionais e intensificar o compromisso do
Brasil com uma cultura de paz, solidariedade e
de direitos humanos no cenario internacional.

Comércio Exterior (se visto de forma ampla
conjuntamente com a atuacéo externa do pais)

Funcéo geral classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcdo especifica de relagdo politica e comercial com outros
paises.

31. Implementar uma nova gestdo publica:

Todas (entendidas como fornecimento de servigos

Func0es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

ética, transparente, participativa,
descentralizada, com controle social e
orientada para o cidad&o.

pelo Estado, objeto de aperfeicoamento constante da
acdo estatal)

de regulagdo econdmica, com fungdes especificas de
tributacio  da populacdo para manutencdo da estrutura
necessaria ao aparato estatal; de garantia do fornecimento de
servigos basicos essenciais a sociedade; e de definicdo de
padroes minimos de prestagdo de servicos de interesse
publico.

32. Combater a corrupcéo.

Todas (entendidas como campo de atuacao de acBes
anti-corrupgao)

Funcdo geral classica e liberal (requisito basico do Estado),
com funcdes especificas de manutencéo da ordem interna; e
de definigéo e aplicacdo de justica.

33. Democratizar 0s meios de comunicagéo
social, valorizando os meios alternativos e a
pluralidade de expresséo.

Sociais

FuncBes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com fungdes especificas de garantia da livre
concorréncia; de garantia do fornecimento de servicos basicos
essenciais a sociedade; de defini¢do de padrdes minimos de
prestacdo de servigos de interesse publico; de definicdo de
regras, aplicacdo de sancbes e decisdo sobre conflitos em
atividades econdmicas de interesse publico; de regramento e
provimento da educacgdo, da saude e da moradia como direitos
dos individuos; de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos; e de promog¢do regionalizada do
desenvolvimento.

Caracteristicas Gerais do PPA 2004-2007 — Brasil de Todos:

O plano organizava-se em cinco dimensdes a serem tratadas: social, econdmica, regional, ambiental e democratica. Estas dimensdes foram
articuladas, segundo o plano, em trés mega-objetivos: inclusdo social e reducédo das desigualdades sociais; crescimento com geracdo de
trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades sociais; e promocao e expansdo da cidadania e

fortalecimento da democracia.

Neles foram colocados 30 desafios, a serem perseguidos por meio de 374 programas, que contém aproximadamente 4.300 acOes
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Quadro VII — Funcdes do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do PPA 2008-2011 — Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacéo

de Qualidade

Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Diretrizes Estratégicas (Eixos e Agendas de Desenvolvimento)

Agenda Social;

Sociais

Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e fungdes
especificas de regramento e provimento da educagéo, da satide
e da moradia como direitos dos individuos; de diminuicdo da
pobreza; de garantia de direitos difusos, coletivos, individuais
e homogéneos; de redistribuicdo de ganhos e perdas
econdmicos e sociais; de redefinicdo de papéis entre diversos
grupos da sociedade; de promogdo regionalizada do
desenvolvimento; e de busca do aumento da produtividade.

Plano de Desenvolvimento da Educacéo
(PDE);

Sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funges
especificas de regramento e provimento da educacéo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos e de busca do
aumento da produtividade.

Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC).

Comercio Exterior, Agricola e Infraestrutura

Fungdes gerais de regulacdo econdmica, de intervencdo na
estrutura social e de producdo direta de bens e servicos, com
funcbes especificas de garantia do fornecimento de servicos
basicos essenciais a sociedade; de fomento financeiro e
tributario as atividades produtivas; de intervencdo para
correcdo de falhas de mercado; de definico de precos
minimos e maximos em mercados regulados; de definigdo de
padrfes minimos de prestagdo de servicos de interesse
publico; de busca do aumento da produtividade e de
fornecimento de servicos de forma direta pelo Estado em
mercados entendidos como monopdlios naturais.

Objetivos

1. Promover a incluséo social e a reducdo das
desigualdades;

Sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funces
especificas de diminuicdo da pobreza e de redistribuicdo de
ganhos e perdas econdmicos e sociais.

2. Promover o crescimento econdmico

Industrializagdo, Comércio Exterior, Agricultura e

Funcdo geral de estabilizacdo econbmica com funcéo
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

ambientalmente sustentavel, com geracdo de Infraestrutura especifica de busca do crescimento econémico.

empregos e distribuicéo de renda;

3. Propiciar o acesso da populagéo brasileiraa | Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funges

educacdo e ao conhecimento com especificas de regramento e provimento da educagéo, da satide

eqidade, qualidade e valorizagio da e_da_l morz_uldia como d.ireitos' d(_)s_ ind.ividuos; de Agarantia de

diversidade: dlrelt_os_ glfusos, cp_letwos, !nd|V|duals e homog_eneos; e de

' redefinicdo de papéis entre diversos grupos da sociedade.

4. Fortalecer a democracia, com igualdade de | Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes

género, raca e etnia, e a cidadania com especificas de garantia de direitos difusos, coletivos,

transparéncia, dialogo social e garantia dos individuais e homogéneos e de redefinicdo de papéis entre

direitos humanos; diversos grupos da sociedade.

5. Implantar uma infra-estrutura eficiente e Infraestrutura FuncBes gerais de regulagdo econdmica, de intervencdo na

integradora do Territério Nacional; estrutura social e de producdo direta de bens e servigos, com
funcBes especificas de garantia do fornecimento de servicos
basicos essenciais & sociedade; de fomento financeiro e
tributario as atividades produtivas; de intervencdo para
correcdo de falhas de mercado; de definicdo de precos
minimos e maximos em mercados regulados; de definicdo de
padrdes minimos de prestacdo de servicos de interesse
publico; de promocdo regionalizada do desenvolvimento e de
fornecimento de servicos de forma direta pelo Estado em
mercados entendidos como monopdlios naturais.

6. Reduzir as desigualdades regionais a partir Todas Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

das potencialidades locais do

Territério Nacional;

especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

7. Fortalecer a inser¢éo soberana internacional
e a integragdo sul-americana;

Comércio Exterior e Infraestrutura

Func®es gerais cléssica e liberal (requisito basico do Estado),
de regulacdo econdmica e de producdo direta de bens e
servicos, com fungbes especificas de relagdo politica e
comercial com outros paises; de garantia do fornecimento de
servigos basicos essenciais a sociedade; de intervencéo para
correcdo de falhas de mercado e de fornecimento de servicos
de forma direta pelo Estado em mercados entendidos como
monopdlios naturais.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

8. Elevar a competitividade sistémica da
economia, com inovagdo tecnolégica;

Todas

FuncgBes gerais regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social, com funcBes especificas de busca do
crescimento econbémico e de busca do aumento da
produtividade.

9. Promover um ambiente social pacifico e
garantir a integridade dos cidad&os;

Sociais

Funcéo geral classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcdes especificas de manutencdo da ordem interna; de
defesa do territério contra inimigos externos; de definicdo e
aplicacdo da justica; de edicdo das leis e zelo pelo seu
cumprimento; e de prevengdo da coercdo de um individuo
sobre outro.

10. Promover o0 acesso com qualidade a
Seguridade Social, sob a perspectiva da
universalidade e da equidade, assegurando-se
0 seu carater democrético e a descentralizacéo.

Sociais

Funcéo de regulacdo econdmica e de intervencdo na estrutura
social, com fungdes especificas de garantia do fornecimento
de servicos basicos essenciais a sociedade; de definigdo de
padrdes minimos de prestacdo de servicos de interesse
publico; de garantia de direitos difusos, coletivos, individuais
e homogéneos; e de promogdo regionalizada do
desenvolvimento.

Caracteristicas Gerais do PPA 2008-2011 — Desenvolvimento com inclusdo social e educacdo de qualidade:

As diretrizes estratégicas estavam contempladas nos escopos das agendas prioritarias propostas para o periodo: plano de desenvolvimento
da educacdo, agenda social e programa de aceleracdo do crescimento. Além das agendas, dez objetivos setoriais orientavam a parte tatico-
operacional do plano, em que constavam 306 programas, dos quais 215 eram finalisticos e 91 eram programas de apoio as politicas
publicas e areas especiais. O plano tinha 5.081 a¢des, sendo 4.705 orcamentérias, vinculadas aos programas.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Diretrizes Estratégicas (Visdo de Futuro)

Nesses termos, trabalharemos para que o
Brasil seja um pais reconhecido:

* Por seu modelo de desenvolvimento
sustentavel, bem distribuido regionalmente,
que busca a igualdade social com educagdo de
qualidade, produgéo de conhecimento,
inovacdo tecnoldgica e sustentabilidade
ambiental.

* Por ser uma Nagdo democratica, soberana,
que defende os direitos humanos e a liberdade,
a paz e o desenvolvimento no mundo.

Todas

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado),
de estabilizacdo econbmica, de regulacdo econbmica, de
intervencdo na estrutura social e de producdo direta de bens e
servigos; e funcdes especificas de manutencdo da ordem
interna; de defesa do territério contra inimigos externos; de
relagdo politica e comercial com outros paises; de busca do
crescimento  econdmico; de regulacio de questBes
transversais; de regramento e provimento da educacdo, da
salde e da moradia como direitos dos individuos; de
diminuicdo da pobreza; de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos; de redistribuicdo de
ganhos e perdas econdmicos e sociais; de promocao
regionalizada do desenvolvimento; de busca do aumento da
produtividade; e de fornecimento de servicos de forma direta
pelo Estado em mercados entendidos como monopélios
naturais.

Diretrizes Estratégicas (Valores)

Soberania Todas (a soberania, como valor, permeia a atuacao Funcdo geral cléssica e liberal (requisito basico do Estado) e
governamental em todas as politicas). fungdes especificas de defesa do territério contra inimigos

externos e de relacdo politica e comercial com outros paises.
Democracia Todas (a democracia, como valor, permeia a atuagdo | Funcdes gerais classica e liberal (requisito béasico do Estado) e

governamental em todas as politicas).

de intervencdo na estrutura social; com funcgdes especificas de
manutenc¢do da ordem interna e de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos.

Justica Social

Sociais

Funcéo geral de intervencéo na estrutura social; com fungéo
especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

Quadro VIII - Fungdes do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do PPA 2012-2015 — Plano Mais Brasil — Mais Desenvolvimento, Mais
Igualdade, Mais Participacéo
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Sustentabilidade

Todas (a sustentabilidade, como valor, permeia a
atuacdo governamental em todas as politicas).

Funcéo geral de regulagdo econémica e funcdo especifica de
regulacdo de questdes transversais.

Diversidade Cultural e Identidade Nacional

Sociais

Funcéo geral de intervencéo na estrutura social; com fungdo
especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

Participacdo Social

Sociais

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de intervencédo na estrutura social; com fungdes especificas de
manutenc¢do da ordem interna e de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos.

Exceléncia na Gestdo

Todas

Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de regulagdo econdmica; com fungdBes especificas de
tributacdo da populacdo para manutencdo da estrutura
necessaria ao aparato estatal; de garantia do fornecimento de
servigos basicos essenciais & sociedade e de definicdo de
padrdes minimos de prestacdo de servicos de interesse
publico.

Objetivos (Megadesafios)

1) Projeto Nacional de Desenvolvimento: dar
seguimento ao Projeto Nacional de
Desenvolvimento apoiado na redugdo das
desigualdades regionais, entre o rural e 0
urbano e na continuidade da transformagéo
produtiva ambientalmente sustentavel, com
geracdo de empregos e distribuicdo de renda;

Industrializag8o, Agricola, Infraestrutura e Sociais.

Fungdes gerais de estabilizagdo econdmica, de regulacéo
econdmica e de intervencdo na estrutura social, com funcdes
especificas de busca do crescimento econdémico, de regulacao
de questBes transversais, de redistribuicdo de ganhos e perdas
econdmicos e sociais e de promocdo regionalizada do
desenvolvimento.

2) Erradicacédo da Pobreza Extrema: superar a
pobreza extrema e prosseguir reduzindo as
desigualdades sociais;

Sociais

Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo
especifica de diminuicéo da pobreza.

3) Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo: consolidar
a ciéncia, tecnologia e inovagdo como eixo
estruturante do desenvolvimento econémico
brasileiro;

Industrializagdo, Comércio Exterior, Agricola e
Infraestrutura

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervengéo
na estrutura social, com fungdes especificas de busca do
crescimento econdmico e de busca do aumento da
produtividade.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

4) Conhecimento, Educac&o e Cultura: Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcdo

propiciar o acesso da populacéo brasileira a especifica de regramento e provimento da educacéo, da satde

educagdo, ao conhecimento, a cultura e ao e da moradia como direitos dos individuos.

esporte com equidade, qualidade e valorizacao

da diversidade;

5) Saude, Previdéncia e Assisténcia Social: Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes

promover o acesso universal a salde, a especificas de regramento e provimento da educacéo, da salde

previdéncia e a assisténcia social, assegurando e da moradia como direitos dos individuos; e de garantia de

equidade e qualidade de vida; direitos difusos, coletivos, individuais e homogéneos.

6) Cidadania: fortalecer a cidadania, Sociais Funcbes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na

promovendo igualdade de género e étnico- estrutura social, com funcles especificas de definicdo de

racial, respeitando a diversidade das relagdes padrfes minimos de prestacdo de servicos de interesse

humanas e promovendo a universalizacéo do publico; e de garantia de direitos difusos, coletivos,

acesso e elevagdo da qualidade dos servicos individuais e homogéneos.

publicos;

7) Infraestrutura: expandir a infraestrutura Infraestrutura Fungdes gerais classica e liberal (requisito bésico do Estado),

produtiva, urbana e social de qualidade, de regulagdo econdmica e de intervencdo na estrutura social;

garantindo a integracéo do Territorio Nacional com fungdes especificas de relagdo politica e comercial com

e do pais com a América do Sul; outros paises; de garantia do fornecimento de servigos basicos
essenciais a sociedade, de intervencgdo para correcdo de falhas
de mercado; de defini¢do de precos minimos e maximos em
mercados regulados; de definicdo de padrfes minimos de
prestacdo de servicos de interesse publico; e de promocéo
regionalizada do desenvolvimento.

8) Democracia e Participacdo Social: Sociais Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na

fortalecer a democracia e estimular a
participacdo da sociedade, ampliando a
transparéncia da acéo publica;

estrutura social; com funcGes especificas de definicdo de
padrdes minimos de prestacdo de servicos de interesse publico
e de garantia de direitos difusos, coletivos, individuais e
homogéneos.

9) Integridade e Soberania Nacional: preservar
0s poderes constitucionais, a integridade
territorial e a soberania nacional, participando
ativamente da promocao e defesa dos direitos
humanos, da paz e do desenvolvimento no

Todas (integridade e soberania funcionam como
principios das politicas publicas).

Funcdo geral classica e liberal (requisito basico do Estado),
com funcGes especificas de manutencdo da ordem interna; de
defesa do territério contra inimigos externos; de relacdo
politica e comercial com outros paises; de definicdo e
aplicacdo da justica; e de edicdo das leis e zelo pelo seu
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

mundo;

cumprimento.

10) Seguranca Publica: promover a seguranga
e integridade dos cidadéos, através do combate
a violéncia e do desenvolvimento de uma
cultura de paz;

Sociais

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de intervencédo na estrutura social; com fungdes especificas de
manutencdo da ordem interna; de definicdo e aplicacio da
justica; de edicdo das leis e zelo pelo seu cumprimento; de
prevencdo da coercdo de um individuo sobre outro; e de
garantia de direitos difusos, coletivos, individuais e
homogéneos.

11) Gestéo Publica: aperfei¢oar os
instrumentos de gestdo do Estado, valorizando
a ética no servico publico e a qualidade dos
servicos prestados ao cidadéo.

Todas

Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de regulacdo econdmica; e fungdes especificas de tributagdo
da populacdo para manutengdo da estrutura necessaria ao
aparato estatal; e de definicdo de padrGes minimos de
prestacdo de servigos de interesse publico.

Caracteristicas Gerais do PPA 2012-2015 — Desenvolvimento com inclusdo social e educacdo de qualidade:

As diretrizes estratégicas estdo contempladas na visdo de futuro almejada para o pais, nos valores norteadores da atuacdo governamental, na analise
dos cenarios macroeconémico, social, ambiental e regional e nos 11 megadesafios escolhidos para orientar os programas tematicos. Na chamada
dimensdo tatica do plano, constam 65 programas tematicos agregados em 4 grandes areas tematicas: social, infraestrutura, desenvolvimento produtivo
e ambiental e especiais. O plano passou a ndo listar as agdes or¢camentérias com o intuito de separar plano e orcamento e de evidenciar as fungdes do

primeiro.
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Quadro IX — Funcdes do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y

Federal 2010-2020

Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Vision

Argentina serda lider mundial en la produccién
de bienes y servicios agroalimentarios y
agroindustriales, de calidad y con valor
agregado, en particular en origen,
asegurando al mismo tiempo la provision
alimentaria nacional y satisfaciendo la
demanda internacional en cantidad y calidad,
en un marco de equidad territorial, inclusion
social y sustentabilidad ambiental, econémica
y social, promoviendo de essa forma el
desarrollo de la Nacidn y sus regiones.

Industrializacéo, comércio exterior

sociais.

agricola,

e

Funcdes gerais de estabilizacdo econémica e de intervencéo
na estrutura social; com fungbes especificas de busca do
crescimento  econdmico, de busca do aumento da
produtividade e de promocdo regionalizada do
desenvolvimento.

Mision

Promover el desarrollo del Sector
Agroalimentario y Agroindustrial descripto en
la Vision, para beneficio de los productores,
empresarios y trabajadores involucrados en el
proceso productivo y de toda la sociedad
argentina, como beneficiaria dltima de un
mayor crecimiento y de un proceso sostenido y
sustentable de desarrollo.

Industrializagdo, agricola, e sociais.

Fungbes gerais de estabilizacdo econdmica e de intervencéo
na estrutura social; com funcgbes especificas de busca do
crescimento  econdmico, de busca do aumento da
produtividade e de promocdo regionalizada do
desenvolvimento.

Valores

Humanismo Social

Sociais

Fungdo geral de intervencdo na estrutura social e funcbes
especificas de redistribuicdo de ganhos e perdas econdémicos e
sociais (redistribuicdo de renda, diminuicdo da desigualdade);
de redefinicao de papéis entre diversos grupos da sociedade; e
de promocé&o regionalizada do desenvolvimento.
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Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Soberania decisional del Estado

Todas

Funcéo geral classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcGes especificas de edicdo das leis e zelo pelo seu
cumprimento; e tributacdo da populacdo para manutencdo da
estrutura necessaria ao aparato estatal.

Seguridad Alimentaria Nutricional.

Agricola e sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo
especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,
individuais e homogéneos.

Federalismo con desarrollo regional y
equidad territorial

Industrializacdo, agricola e sociais

Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
fungdo de intervencdo na estrutura social; com fungdes
especificas de edicdo das leis e zelo pelo seu cumprimento; e
de promoc&o regionalizada do desenvolvimento.

Sustentabilidad ambiental

Todas

Funcdo geral de regulacdo econdmica e funcdo especifica de
regulacdo de questdes transversais.

Investigacion, desarrollo e innovacion

Industrializaco, agricola e infraestrutura

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervengéo
na estrutura social; com fungfes especificas de busca do
crescimento econdmico e de busca do aumento da
produtividade.

Emprendimiento empresarial y cultura de
trabajo

Industrializaco, agricola, infraestrutura e sociais

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervengéo
na estrutura social; com funcgBes especificas de busca do
crescimento econdmico e de busca do aumento da
produtividade.

Asociatividad e integracion

Agricola e sociais

Funcgbes geral de regulagdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social; com funcgBes especificas de zelo pela
estabilidade financeira dos agentes econdémicos prestadores de
servigos de interesse publico e de redefini¢do de papéis entre
diversos grupos da sociedade.

Competitividad

Todas

Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social; com func8es especificas de garantia da livre
concorréncia e de busca do aumento da produtividade.

Generacion de valor agregado, en particular

Industrializagdo, agricola e sociais

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervengéo
na estrutura social; com fungbes especificas de busca do
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Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

en origen

crescimento econdmico; de redefinicdo de papéis entre
diversos grupos da sociedade; e de busca do aumento da
produtividade.

Diversificacidn productiva

Industrializacdo e agricola

Funcdes gerais de estabilizacdo econémica e de intervencéo
na estrutura social; com funcbes especificas de busca do
crescimento econdmico e de redefinicdo de papéis entre
diversos grupos da sociedade.

Calidad institucional

Todas

Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de regulagdo econdmica; com fungdes especificas de
tributacdo da populacdo para manutencdo da estrutura
necessaria ao aparato estatal; e de definicdo de padrfes
minimos de prestacdo de servigos de interesse publico.

Objetivos

Fin Estratégico Econdmico-Productivo

1. Incrementar el volumen y diversidad de la
produccion agroalimentaria y agroindustrial
argentina, con mayor valor agregado, en
particular en lugar de origen, incrementando
el nimero de productores y empresarios del

Sector: mas produccion con mas productores.

Industrializag&o e agricola

Funcbes gerais de estabilizagdo econdmica e de intervengéo
na estrutura social; com fungfes especificas de busca do
crescimento econémico, de promocdo regionalizada do
desenvolvimento e de busca do aumento da produtividade.

2. Incrementar la productividad de los
factores de produccién, agroalimentaria y
agroindustrial argentinos.

Industrializagdo e agricola

Fungbes gerais de estabilizacdo econdmica e de intervencéo
na estrutura social; com funcgbes especificas de busca do
crescimento econdmico e de busca do aumento da
produtividade.

3. Aumentar el volumen de las exportaciones
agroalimentarias y agroindustriales
argentinas, con énfasis en las producciones
con mayor valor agregado, en particular en el
lugar de origen.

Industrializacdo, agricola e de comércio exterior

Funcdes gerais cléssica e liberal (requisito basico do Estado),
de estabilizacdo econbmica e de intervencdo na estrutura
social; com fung@es especificas de relacdo politica e comercial
com outros paises, de busca do crescimento econdmico, de
promocéo regionalizada do desenvolvimento e de busca do
aumento da produtividade.
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Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

4. Estimular el desarrollo, la difusién y la
adopcion de innovaciones tecnoldgicas
agroalimentarias y agroindustriales.

Industrializacdo e agricola

Funcédo geral de intervencéo na estrutura social; com fungdo
especifica de busca do aumento da produtividade.

5. Fomentar el desarrollo de formas
organizativas: redes productivas por cadenas
de valor, redes industriales, clusters,
consorcios, cooperativas, fundaciones, entre
otras, que permitan abordar las problematicas
sectoriales y territoriales.

Industrializagdo, agricola e sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social; com func6es
especificas de redefinicdo de papéis entre diversos grupos da
sociedade e de promocao regionalizada do desenvolvimento.

6. Impulsar la constitucion y el
funcionamiento de organizaciones sectoriales
que coordinen equitativa y arménicamente el
desarrollo productivo sustentable a nivel
territorial, regional y nacional.

Industrializag8o, agricola e sociais

Funcéo geral de intervengdo na estrutura social; com funges
especificas de redefinicdo de papéis entre diversos grupos da
sociedade e de promoc&o regionalizada do desenvolvimento.

7. Disefar y ejecutar las obras de
infraestructura publica requeridas para el
pleno desarrollo econémico y social derivado
de las actividades agroalimentarias y
agroindustriales.

Infraestrutura

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de producéo direta
de bens e servicos, com fungbes especificas de garantia do
fornecimento de servigos basicos essenciais a sociedade, de
definicdo de pregos minimos e maximos em mercados
regulados e de fornecimento de servigos de forma direta pelo
Estado em mercados entendidos como monopélios naturais.

Fin Estratégico Socio-Cultural

1. Asegurar la disponibilidad de alimentos en
el mercado interno argentino.

Agricola e sociais

Funcdo geral de regulagdo econdmica e funcdo especifica de
garantia do fornecimento de servigos basicos essenciais a
sociedade

2. Estimular el arraigo de la poblacion rural Sociais Funcdo geral de intervengdo na estrutura social e funcdo
en condiciones de vida dignas y con claras especifica de promoc&o regionalizada do desenvolvimento.
perspectivas de progreso individual y social.

3. Impulsar una mejora en los niveles de salud | Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social; e funcbes

y seguridad en el empleo agroalimentario y
agroindustrial.

especificas de regramento e provimento da educagdo, da satde
e da moradia como direitos dos individuos e de garantia de
direitos difusos, coletivos, individuais e homogéneos
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Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

4. Estimular procesos de desarrollo local a
partir de producciones agroalimentarias y
agroindustriales diferenciadas, que refuercen
los lazos entre el territorio, la poblacion y el
mercado.

Agricolas e Sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e fungdo
especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

5. Impulsar la Responsabilidad Social Sociais Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo

Empresaria (RSE) especifica de redefinicdo de papéis entre diversos grupos da
sociedade.

6. Contribuir al cumplimiento de las metas Sociais Funcdo de intervencdo na estrutura social e funcbes

locales de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) de las Naciones Unidas.

especificas de regramento e provimento da educacéo, da salde
e da moradia como direitos dos individuos e de diminuicéo da
pobreza.

Fin Estratégico Ambiental-Territorial

1. Promover la construccién de planes de
desarrollo territorial adecuados a las
particularidades de los recursos naturales,
sociales y econémicos de cada territorio
argentino.

Agricolas, infraestrutura e sociais

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e fungdo
especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

2. Asegurar la Sustentabilidad Ambiental.

Agricolas, industriais e infraestrutura

Funcéo geral de regulagdo econdmica e funcédo especifica de
regulacdo de questdes transversais.

3. Impulsar la puesta en valor ambiental de
los bienes del Sector.

Agricolas, industriais e infraestrutura

Funcéo geral de regulagdo econdmica e funcédo especifica de
regulacdo de questdes transversais.

Fin Estratégico Institucional

1. Arbitrar los medios desde el Estado para Todas Func®es gerais classicas e liberais (requisito basico do Estado)

asegurar el correcto y equitativo e de regulacdo econdmica, com funcdes especificas de relagdo

desenvolvimiento de los mercados de los politica e comercial com outros paises, de intervencdo para

insumos y productos. correcdo de falhas de mercado e de definico de precos
minimos e maximos em mercados regulados.

2. Promover la legislacién necesaria para el Todas Funcdo geral cléssica e liberal (requisito basico do Estado) e

pleno y sustentable desenvolvimiento de las

funclo especifica de edicdo das leis e zelo pelo seu
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Diretrizes Estratégicas e Objetivos
(Direccion Estratégica)

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

actividades agroalimentarias y
agroindustriales.

cumprimento.

3. Implementar un régimen fiscal, comercial y
de competencia equitativo desde lo social y
alentador para la inversién privada.

Todas

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
de regulacdo econémica e funcBes especificas de edicdo das
leis e zelo pelo seu cumprimento, de tributacdo da populacéo
para manutencdo da estrutura necessaria ao aparato estatal e
de fomento financeiro e tributario as atividades produtivas.

4. Asegurar los recursos publicos y privados
para la consolidacién de un sistema de
innovacion, con estrategias de investigacion y
extensién dindmicas y fuertes vinculos con el
entramado productivo argentino.

Agricolas, industrial e infraestrutura

Funcdo geral de intervengdo na estrutura social com funcéo
especifica de busca do aumento da produtividade

5. Afianzar una estrategia de articulacién
interinstitucional para el disefio y la ejecucion
de politicas publicas sectoriales, entre la
Nacién, las Provincias y los Municipios.

Todas

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcdo
especifica de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

Caracteristicas Gerais do Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal 2010-2020:

Construido de forma participativa, com o envolvimento dos atores afetos ao tema, o plano formalizou-se em um documento contendo
missdo, visdo, valores e objetivos expressos em quatro fins estratégicos: econdémico-produtivo, sécio-cultural, ambiental-territorial e

institucional.
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Quadro X — Funcoes do Estado Expressas nas Diretrizes e Objetivos do Plan Estratégico Territorial Bicentenario (1816 -2010 — 2016)

Diretrizes Estratégicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Objetivos Gerais (Avance I)

1. Mejorar y sostener el crecimiento de la
produccién en forma equilibrada, mediante la

Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de producdo direta
de bens e servicos, com funcbes especificas de garantia do
fornecimento de servicos basicos essenciais a sociedade, de

- . Infraestrutura L o L
construccion de infraestructura y definicdo de pregos minimos e maAximos em mercados
equipamiento; regulados e de fornecimento de servigos de forma direta pelo
Estado em mercados entendidos como monopélios naturais.

2. Garantizar el acceso de la poblacién a los Funcbes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
bienes y servicios basicos, promoviendo el Todas estrutura social, com fungdes especificas de garantia do
desarrollo equitativo de las regiones y el fornecimento de servigos basicos essenciais a sociedade e de
arraigo de sus habitantes; promocéo regionalizada do desenvolvimento.

3. Contribuir a la valorizacion del patrimonio Funcdo geral de Intervencdo na Estrutura Social e funcéo
natural y cultural a través de una gestion Sociais especifica de garantia de direitos difusos, coletivos,

integrada y responsable.

individuais e homogéneos.

Estratégias Especificas do Objetivo Geral 1

(Mejorar y sostener el crecimiento de la produccién en forma equilibrada, mediante la construccion de infraestructura y equipamento)

1.1 Contribuir al desarrollo territorial a nivel
local y regional proveyendo la

infraestructura y el equipamiento
socioproductivo.

Infraestrutura e sociais.

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funges
especificas de promocéo regionalizada do desenvolvimento e
de busca do aumento da produtividade.

1.2 Mejorar la conectividad fisica interna
regional mediante el desarrollo del

sistema de transporte.

Infraestrutura.

Funcgdes gerais de regulacdo econdmica, de intervencdo na
estrutura social e de producdo direta de bens e servigcos; com
funcbes especificas de garantia do fornecimento de servigos
bésicos essenciais & sociedade; de definicdo de padrBes
minimos de prestagdo de servigcos de interesse publico; de
promogdo regionalizada do desenvolvimento; e de
fornecimento de servicos de forma direta pelo Estado em
mercados entendidos como monopdlios naturais.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

1.3 Apoyar el desarrollo integral de las areas
rurales creando las condiciones

necesarias para la mejora continua de su
economia, la generacion de nuevas

actividades y la valorizacion de todos sus
recursos.

Industriais, agricolas e infraestrutura.

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funges
especificas de promocéo regionalizada do desenvolvimento e
de busca do aumento da produtividade.

1.4 Mejorar la oferta y calidad de la
infraestructura energética y de transporte

de hidrocarburos.

Industriais e infraestrutura.

Funces gerais de regulacdo econdmica e de producdo direta
de bens e servigos; com fungdes especificas de garantia do
fornecimento de servigos basicos essenciais & sociedade; de
definicdo de padrfes minimos de prestacdo de servigcos de
interesse publico; e de fornecimento de servicos de forma
direta pelo Estado em mercados entendidos como monopdlios
naturais.

Estratégias Especificas do Objetivo Geral 2

(Garantizar el acceso de la poblacién a los bienes y servicios basicos,

promoviendo el desarrollo equitativo de las regiones y el arraigo de sus habitantes)

2.1 Desarrollar mejoras cualitativas y
cuantitativas de las redes de infraestructura'y
saneamiento basico y parque habitacional.

Infraestrutura e sociais.

Fungbes gerais de regulacdo econdmica e de producéo direta
de bens e servigos; com funcgdes especificas de garantia do
fornecimento de servigos basicos essenciais a sociedade; de
definicdo de padrdes minimos de prestacdo de servigos de
interesse publico; e de fornecimento de servigos de forma
direta pelo Estado em mercados entendidos como monopolios
naturais.

2.2 Promover un sistema urbano policéntrico,
invirtiendo en las dotaciones de equipamiento
(salud, educacion, cultura, etc.) que apunten a
su recalificacion.

Infraestrutura e sociais.

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social; com fungdes especificas de garantia do
fornecimento de servigos basicos essenciais a sociedade; de
definicdo de padrfes minimos de prestacdo de servicos de
interesse publico; de regramento e provimento da educagéo,
da salde e da moradia como direitos dos individuos; e de
promoc&o regionalizada do desenvolvimento.

2.3 Consolidar la accesibilidad, la

Todas

Funcdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos

Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

conectividad y el proceso de descentralizacion
de servicios.

estrutura social; com funcgGes especificas de garantia do
fornecimento de servicos basicos essenciais a sociedade; de
definicdo de padrfes minimos de prestacdo de servicos de
interesse publico; e de promogdo regionalizada do
desenvolvimento.

Estratégias Especificas do Objetivo Geral 3

(Contribuir a la valorizacion del patrimonio natural y cultural a través de una gestion integrada y responsable)

3.1 Planificar y gestionar de manera
integrada y sustentable los recursos naturales
y bienes culturales del territorio.

Industriais, agricolas e infraestrutura.

Funcbes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social; com fungfes especificas de regulacdo de
questbes transversais; de garantia de direitos difusos,
coletivos, individuais e homogéneos; e de promocao
regionalizada do desenvolvimento.

3.2 Construir territorios mas seguros por
medio de la reduccion de los riesgos
ambientales y antropicos.

Industrias, agricolas, infraestrutura e sociais.

Fungdes gerais de regulacdo econdmica e de intervencdo na
estrutura social; com fungbes especificas de regulacdo de
questbes transversais; e de promocdo regionalizada do
desenvolvimento.

Objetivos (Avance I1)

Crear plataformas politico-institucionales que
propicien la consolidacion de la planificacion

Func®es gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcdo de intervencdo na estrutura social; com fungdes

; . o Todas e o . . s
y el ordenamiento del territério como politicas especificas de edicdo das leis e zelo pelo seu cumprimento; e
de Estado de promog&o regionalizada do desenvolvimento.
Fomentar la difusion y formacién de Funcdo geral de intervencdo na estrutura social; com funcbes
consensos en torno al PET, dentro de la esfera Todas especificas de redistribuicdo de ganhos e perdas econémicos €

publica y de las organizaciones de la
sociedade civil

sociais; e de redefinicdo de papéis entre diversos grupos da
sociedade.

Sistematizar la ponderacion de las carteras
provinciales de proyectos de inversion en
infraestructuras, en orden a la actualizacién
de los Modelos Territoriales Deseados
Provinciales y a los lineamientos estratégicos
del PET

Industrias, agricolas, infraestrutura e sociais.

Funcdo geral de intervencdo na estrutura social e funcéo
especifica de promocdo regionalizada do desenvolvimento.
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Diretrizes Estratéegicas e Objetivos Politica Publica Associada ou Correlata

Tipos de Funcéo do Estado Associados

Desarrollar estudios dirigidos al disefio de
politicas federales de planificacion y
ordenamiento del territorio, concordantes con
las directrices del PET

Todas

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcdo de intervencdo na estrutura social; com fungdes
especificas de edicao das leis e zelo pelo seu cumprimento; e
de promoc&o regionalizada do desenvolvimento.

Sostener los intereses nacionales en los foros
binacionales y regionales abocados a la
planificacidn de las infraestructuras de
integracion regional suramericana

Infraestrutura e Comércio Exterior

FuncGes gerais classica e liberal (requisito basico do Estado) e
funcdo de intervencdo na estrutura social; com fungdes
especificas de relacdo politica e comercial com outros paises;
e de promocéo regionalizada do desenvolvimento.

Caracteristicas Gerais do Plan Estratégico Territorial 1816-2016: Elaborado de forma participativa, a partir do didlogo federativo. Busca estruturar

propostas e critérios para o desenvolvimento territorial integrado da Argentina.
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Anexo Il — Notas sobre as entrevistas
realizadas com especialistas e atores
governamentais ligados ao tema do

planejamento governamental.
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Anexo Il — Notas sobre as entrevistas realizadas com especialistas e atores

governamentais ligados ao tema do planejamento governamental.

Estas notas ndo séo transcri¢des ipsis litteris das entrevistas. Tentam reunir as
principais ideias tratadas com os interlocutores, que sdo todos especialistas nas
questdes pertinentes ao planejamento governamental ou trabalham diretamente com
o0 tema. Quaisquer imprecisdes e erros sdo de total responsabilidade do autor desta
tese.

Buenos Aires, 4 de fevereiro de 2013

Entrevista com Claudia Alicia Bernazza, Coordenadora de Relag¢des Institucionais
do Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES); ex- Deputada
Nacional da provincia de Buenos Aires; Doutora pela Faculdade Latino-americana
de Ciéncias Sociais — sede Argentina (Flacso-Argentina), com a tese “La

planificacion gubernamental en Argentina: experiencias del periodo 1974-2000".

A reunido com Claudia Bernazza durou 1 hora e 15 minutos. Constatei que a
Argentina ndo tem um plano do tipo do nosso plano plurianual (obrigacdo formal
prevista na Constituicdo brasileira). Claudia é bem critica a este tipo de
planejamento, que classifica como normativo. Também tem restricdes as chamadas

tecnocracias que rechacam a politica.

Por influéncia de Carlos Matus e por ser um quadro politico, acredita na
necessidade de o elemento politico “comandar o plano”. Nao ficou claro para mim
como se atribuem os recursos financeiros as diversas politicas publicas realizadas

pelo Estado argentino.

Em seu escritério, ha uma foto com a Presidenta Cristina Kirchner (parece de

um comicio). Quando era deputada, defendeu a Resolucion 125, que acabou
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derrotada no Congresso pelo voto decisor final do vice-Presidente. Tal resolugao foi
a que provocou protestos em 2008 no setor agropecudrio argentino, pois restringia as
exportacOes (talvez para abastecer o0 mercado interno, talvez para fazer subir o prego
das commodities no mercado internacional, talvez para interferir no cambio e nos

termos de troca — ou varios ou todos 0s propositos).

N&o consegui apreender se hd uma coordenacdo geral do planejamento de
governo na Presidéncia da Republica. Parece ndo haver.

Mencionou que, ao final de 2012, houve a criagdo de uma Comissdao no
Ministério da Economia para coordenar todos os planos setoriais existentes. Sobre
estes planos, mencionou que sdo de longo prazo e sdo discutidos no Congresso
(devem materializar-se em leis, supus): plano agropecudrio, plano turistico, plano
territorial, plano de infraestrutura, plano de previdéncia, plano industrial, plano de

educacéo.

Além disso, enfatizou que o planejamento, a partir dos Kirchner, estd focado
em grandes rumos que tém impacto de longo prazo. E dizer: a revisio completa do

modelo de desenvolvimento argentino depois do periodo neoliberal.

As principais estratégias seriam: o fortalecimento do mercado interno, a
integracdo regional (Mercosul e Unasul) e o didlogo multilateral, ampliando o
comércio e as relacbes com diferentes paises, diversificando os atores (China,
Oriente Médio, Rssia, Africa). Parece um pouco com a estratégia brasileira adotada
no governo Lula (lembrei, porém, que nossas exportacdes industriais perderam

participacao nos Ultimos anos).

Outra estratégia interessante, declaradamente politica (nunca havia escutado
com esta contundéncia), foi a de romper com as instituicbes criadas em Breton
Woods: notadamente o Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial. O default
de 2001 foi, a despeito da visdo hegemonica, ressignificado. Desta maneira, a
moratéria foi colocada como uma ruptura com o modelo neoliberal, as politicas do

Consenso de Washington e o anti-estatismo geral.
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A terceira estratégia ampla, e que tem a ver com a segunda, é a da diminuicdo
do financiamento externo. Claudia enfatizou que era diminui¢do do financiamento

via FMI e Banco Mundial, ndo de outros.

Sobre o INAES, que é um oOrgao descentralizado do Ministério de
Desenvolvimento Social, mencionou algumas de suas fun¢ées como o incentivo ao
associativismo, por meio do microcrédito, a renda minima universal por filho e a

facilitacdo (desburocratizacdo) para os empresarios individuais.

Elogiei a Ley de Medios e comentei do monopdlio da informagdo por
oligarquias midiaticas (a rede Globo) no Brasil, ao que ela respondeu, dizendo que o
mesmo se passa no México e na Argentina. No México, com a Televisa, e, na
Argentina, como Grupo Clarin. Falou do comprometimento destes grupos como
grande capital.

Refletiu que o poder exercido por aqueles que ganham uma eleicdo € um
poder limitado. E apenas parte do poder. Argumentou que trata-se de um esforco
gigante governar com uma perspectiva desenvolvimentista e redistributiva dos
beneficios, tendo que lutar contra interesses tdo poderosos. Expus que o debate sobre

a democratizacdo da midia é sempre interditado no Brasil.

Falamos da tecnocracia. Perguntei que carreiras eram mais estruturadas e
mais permanentes. Respondeu que eram as carreiras do controle de gastos publicos e
do controle fitossanitario. Antes disso, mencionei as carreiras do Ciclo de Gestdo do
Brasil, notadamente as carreiras de Analista de Planejamento e Orcamento e de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental. Expliquei que
trabalhavam em nichos de atuacdo. Pelo que ela me relatou, os quadros do Executivo
responsaveis pelas politicas publicas na Argentina sdo cargos de confianca em sua

maioria.

Esclareci que no Brasil sempre estava presente o debate sobre uma
porcentagem ideal entre cargos politicos e cargos efetivos de carreira preenchidos
por concurso publico. Claudia me disse que sim, que deve haver uma proporcao ideal

(ndo me pareceu que a questdo estivesse no centro de suas preocupacgoes).
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Aconselhou-me a procurar a metafora da “Suegra Molesta”, de Schumpetter, que

ressalta a importancia da politica.

Buenos Aires, 4 de fevereiro de 2013

Entrevista com Claudio Casparrino, Assessor na Secretaria de Inddstria, do
Ministério da Industria. Economista e fotografo documental. Foi assessor técnico de
organizacdes sindicais, pesquisador em institui¢des de analise econémica e consultor
em planejamento de investimentos publicos para organismos estatais. E autor,
juntamente com Augustina Briner e Cecilia Rossi do documento de trabalho n° 38,
“Planificar el Desarrollo: Apuntes para Retomar el Debate”, do Centro de

Economia y Finanzas para el Desarrollo de la Argentina (CEFID-AR).

A reunido com Claudio Casparrino ocorreu no Café-Bar London City, na
Avenida de Mayo 593 (esquina com Florida). Expliquei o panorama geral da minha
tese, explicitando que buscava paralelos institucionais e legais nos processos de

planejamento do Brasil e da Argentina.

Claudio repetiu alguns argumentos presentes no documento de trabalho n° 38
do Cefid-Ar, em que se expdem as diferencas de se planejar nos paises centrais, de
capitalismo desenvolvido, como os Europeus, onde o planejamento pode ser de
natureza indicativa, com foco em instrumentos macroeconémicos. Essencialmente
diferente, por exemplo, do estruturalismo latino-americano cepalino, cujas linhas de

a(;éo centravam-se:

1) em instrumentos macroecondmicos, com foco na relagdo entre poupanga e
investimento (por influéncia de Raul Prebisch); e
2) na transformacéo estrutural da sociedade. Era preciso criar os capitalistas, as

classes burguesa e industrial e organizar os trabalhadores.



209

Citou que tudo isso ja havia sido tratado por Celso Furtado. Nas palavras de
Casparrino, estes intelectuais (Furtado e Prebisch) ndo tinham sujeitos historicos para

analisar.

Tracou um paralelo entre Peron e Vargas. Citou a continuidade do processo
industrializante entre Vargas e Kubitscheck. Lembrei que, no documento n° 38, senti
falta da mencdo ao New Deal quando se falou do contexto keynesiano. N&o
justificou, mas mostrou conhecer o panorama estadunidense, citando como
importante instituicdo historica o Instituto de Planejamento do Tennessee, da época

de Franklin Roosevelt.

Citou os planos quinguenais soviéticos como o inicio do planejamento
governamental, atribuindo a iniciativa a Stalin. Lembrei que a ideia de ter o dominio
sobre o planejamento das infraestruturas era de Lénin (Commanding Heights é a
traducdo para o inglés da expressao utilizada por Lénin). Recordou a ideia de salvar o

marxismo por meio do planejamento era também de Lénin.

Falei que achei bastante interessante o conceito de “Oligarquia
Diversificada”, que eu pensava ser de Tereschuck (estudioso do planejamento
argentino). Casparrino observou que o conceito era de Basualdo. Falamos disso
quando tratdvamos das mudancas estruturais necessarias nos processos de
planejamento latino-americano e da contradi¢do da proposta-diagnéstico de Prebisch
estar baseada em pressupostos neoclassicos. Recordo que a conversa comegou com a
afirmagdo de Claudio de que “o planejamento ¢ uma reflexdo sobre o

subdesenvolvimento”.

Voltando ao ponto dos “intelectuais sem sujeito”, tal expressdo quer
demonstrar que os atores sociais do capitalismo ndo existiam, que era preciso formar
estes atores sociais. Reflito, agora, que tal movimento de cria¢do dos atores ja havia
sido iniciado por Peron e Vargas. Casparrino recordou também de Céardenas, no
México.

Retomei 0 objeto da tese, 0 que considerava o0 ponto de investigacdo do

objeto empirico, que eu identificava em funcdo da experiéncia brasileira. Tal como



210

Claudia Bernazza, ele deu grande énfase a importancia da politica para a consecucéo

das mudancas que se almejam em um projeto de governo.

Baseado nas ideias de Carlos Matus, falou com muita conviccao a respeito da
diferenciacéo entre um planejamento tradicional normativo (como o caso brasileiro)

e um com foco na politica, mais parecido com as ideias de Matus.

Perguntei se ele ndo tinha preocupacdo com a institucionalizacdo dos
processos do planejamento. Ao que ele me respondeu que sim, que se preocupava,
mas ndo era o foco central de suas prioridades. Pareceu ndo concordar com o fato de
a pesquisa preocupar-se com aspectos burocraticos do planejamento. Reflito que a
questdo da continuidade das politicas e o longo prazo, de forma geral, ndo
aparentaram, na fala de Casparrino, estar ligadas a um processo de maior
profissionalizagdo burocrética ou do fortalecimento de corpos funcionais apartidarios
permanentes. Para Casparrino, “o plano se da na politica e, da mesma forma, as

mudangas estruturais estabelecem o longo prazo”.

Questionei, citando o caso da ascensdo da Classe C no Brasil, nos ultimos 10
anos, e sua aparente despolitizacdo, se uma mudanca na orientacdo de governo, por
um novo grupo de poder eleito, ndo poderia comprometer 0s processos de mudanca
de longo prazo. Ao que ele me respondeu que isto fazia parte do jogo democratico. O
assunto comecou por causa da citacdo de Claudio acerca do aumento do bem-estar

pelo consumo de produtos, tais como eletrodomésticos.

Depois, falou do plano Kirchnerista de “fifty/fifty” (50%, 50%), da renda da
nacdo ser distribuida entre os trabalhadores e empresarios em igual proporcdo (o que
depois descobri, no Museo del Bicentenario, ser um objetivo histérico do
Peronismo). Enfatizou que o governo estaria focado em ter o controle politico do
processo. Disse haver um nucleo restrito de assessores da Presidenta que almejavam

este controle.

Sobre os planos, a necessidade de monitora-los e fazer com que tenham
coordenacao, falou da recém-criada “Subsecretaria de Planificacion del Desarrollo”.
Este organismo passou a ser o controlador e avaliador dos planos a partir de 2012.
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Perguntei se havia obrigatoriedade de os planos virarem leis, ao que respondeu
negativamente. Afirmou que “os planos ndo sdo leis”. Neste momento ndo parece

haver o desejo de estes se tornarem leis.

Buenos Aires, 5 de fevereiro de 2013

Entrevista por telefone com Héctor Cordone, professor da Facultad de Ciencias
Sociales da Universidad de Buenos Aires, historiador e pesquisador do Centro de
Estudios e Investigaciones Laborales (Ceil-Conicet). E autor do documento Resefia

historica sobre la planificacion econémica en la Argentina.

Entrevista realizada por telefone, conseguido por intermédio de Guillermo
Neiman, Diretor do Ceil-Conicet. Falamos por mais de uma hora. Explicou-me, antes
de qualquer coisa, que era historiador de profissdo e que havia feito o resumo
histérico sobre o planejamento argentino por encomenda do Ceil-Conicet, mas que

ndo era um especialista no tema do planejamento.

Focou a conversa nos aspectos historicos, principalmente no peronismo.
Citou o Plan Pinedo como o primeiro esfor¢co de planejamento do po6s-Guerra.
Indicou-me bibliotecas para pesquisar (ter acesso a) estes documentos, talvez
supondo que eu desejasse aprofundar mais os aspectos histéricos. Especificamente,
falou da Faculdade de Ciéncias Econémicas da Universidade de Buenos Aires e da

Biblioteca do Ministério da Economia.

Sobre Perdn, ressaltou que ele construiu duas novas classes necessariamente
relacionadas: o0s industrialistas e os trabalhadores, que se contrapunham as
oligarquias agrarias. Recordou que Perdn havia feito uma forte alianga com o0s
sindicatos. Estabeleceu locais para os sindicatos dentro das fabricas. Lembrou de um

cataldo (José Figuerola) com obsessdo estatistica, que Perdn conheceu e
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imediatamente recrutou para ajudar na elaboracdo dos planos. A proscricdo do
peronismo significou um confronto direto com a classe trabalhadora. Tal alianca foi
taxada de populista, tanto pelas elites e os partidos politicos de direita, como pelos
proprios partidos de esquerda. “Sempre que o Peronismo podia jogar o jogo livre das
elei¢bes, ganhava o poder. Por isso, foi banido™.

Cordone afirmou que no governo Alfonsin o plano de desenvolvimento por
ele proposto em 1985 foi um documento muito bem elaborado, ndo implementado

devido as contingéncias da época.

Disse que Menem executou um projeto nacional desestruturador do que

havia restado ap0s a ditadura militar, com a redemocratizacéo.

Falamos um pouco da auséncia de burocracia na Argentina. Mencionou o
“Cuerpo de Administradores Gubernamentales”, que até o momento, nao conseguira
identificar se tratava-se de uma carreira, como a dos gestores governamentais do
Brasil. Aparentemente, sdo, mas ndo entendi sua relevancia na elaboracéo e execugéo

dos planos do governo.

Héctor Cordone demonstrou ser um especialista em Peronismo. Sobre o
Kirchnerismo, apenas enfatizou a ruptura com o neoliberalismo. Falou da guerra
contra o poder hegemonico dos meios de comunicagéo, controlados por um grande
grupo. Observou o enfrentamento direto de Cristina Kirchner com temas polémicos.

Algumas vezes, tal postura Ihe parecia contra-producente para o préprio governo.

Falou de Axel Kicillof, Secretario de Politica Econdmica e Planejamento do
Desenvolvimento, como um personagem importante no Ministério da Economia do

governo da Presidenta Kirchner. “E jovem e polémico”.

Agradeci sua disponibilidade. Pediu desculpas se fugiu ao tema. (As vezes se
esquecia que estavamos por telefone e acelerava no portefio — creo que se me perdio

algo. Uma pessoa atenciosissima).
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Buenos Aires, 5 de fevereiro de 2013

Entrevista com Daniela Navarro Brandan, Assessora da Coordenagdo-Geral do
Plan Estratégico Agroalimentario, Agroindustrial Participativo y Federal 2010-

2020, gerenciado pelo Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

Entrevista agendada por articulacdo de Claudia Bernazza, teve como foco o
Plan Estratégico Agroalimentario, Agroindustrial Participativo y Federal 2010-
2020. O plano surge a partir da derrota do governo de Cristina Kirchner, em 2008, da

Resolugdo 125, que previa maiores impostos as exportacdes do setor agropecuério.

Daniela relatou que, a partir deste cenario, o0 entdo Ministro da Agricultura,
Julian Domingues, estabelece como prioridade, em 2009, realizar um plano
estratégico para o setor, com enfoque em duas ldgicas: uma metodoldgica, com oito

passos, e outra participativa, por meio do envolvimento dos atores do setor.

O plano conseguiu, em 2010, produzir uma visao de futuro compartilhada:
“Argentina, Lider Agroalimentar”. Segundo Daniela, os atores envolvidos no
processo foram as camaras e federagBes industriais do setor alimenticio,
organizagbes de agricultura familiar, universidades que tém faculdades de
agronomia, escolas agrotécnicas (260 escolas), provincias e 0s ministérios
provinciais, Conselho Federal de Desenvolvimento Social, Conselho Federal de
Ciéncia e Técnica e grandes associacOes de ruralistas (Sociedad Rural, Union
Agraria). Todas as entidades rurais foram convidadas para a mesa de “enlace”.

Algumas se recusaram a participar.

Foram realizadas 23 mesas nacionais, com participacdo de especialistas que
ajudaram, sobretudo, a definir as metas. O plano passou a ter o horizonte de 2020, ao
invés de 2016.

Diferentemente do plano de ordenamento territorial, seu processo de

elaboracdo ndo implicou em uma discussédo no Congresso. Pelo que entendi, o plano
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agroalimentar conseguiu produzir um pacto entre atores, com uma Visdo comum,

com objetivos estratégicos e metas amplas.

O que Daniela evidenciou é que ndo havia politicas publicas desenhadas a
partir do plano. N&o ficou claro para mim como estdo distribuidas as
responsabilidades entre os atores publicos e privados, sejam eles pesquisadores,

produtores, financiadores etc.

Elogiou o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) como uma
entidade detentora de grande conhecimento e tecnologia na érea.

Perguntei se havia metas de industrializacdo a partir da atracdo de grandes
empresas alimenticias (tais como Nestlé ou Unilever) ou pelo fomento as industrias
nacionais de processamento de alimentos. Respondeu que a estratégia ndo estava
colocada nestes termos, mas que tinham como lema a ideia de agregar valor na
origem, algo requerido pessoalmente pela Presidenta Kirchner. Mencionou um
encontro em uma feira chamada Tecndpolis em 2011 que, pelo que entendi, trata-se

de um parque/museu/feira sobre tecnologia.

Daniela Brandan também falou do Comité coordenador de todos os planos,
do Ministério da Economia. Disse que seu chefe, Gustavo Blutmann estava

participando e que poderia solicitar-lhe mais informacdes.

Buenos Aires, 6 de fevereiro de 2013

Reunido na Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversién Publica do
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. Equipe

participante: Marta Aguilar, Daniela Tregierman, Hernan Seiguer e Luna Miguens.
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Reunido realizada com Marta Aguillar, Directora Nacional de Planificacion
Estratégica Territorial, que me atendeu a pedido de Graciela Oporto, titular da pasta.

A reunido comecou as 17h e terminou as 18h30.

Marta Aguilar chamou para participar sua equipe, na qual se encontravam
Daniela, Hernan Seiguer e Luna Miguens. Pelo que entendi, a equipe era formada

por cientistas politicos e sociologos.

Explicitei o teor do meu trabalho e minhas ddvidas quanto ao Plan
Estratégico Territorial: como havia sido construido, se era mandatdrio, porque havia
um projeto de lei tratando do assunto (lei de ordenamento territorial), se havia um

enfoque na questdo das obras.

Daniela Tregierman recomendou-me conhecer o trabalho académico de Oscar
Oszlak, Secretario do Centro de Estudios de Estado y Sociedad e Diretor de um
mestrado em gestdo publica na Universidad de Buenos Aires. Disse que ele teria um

bom website sobre os assuntos de interesse da minha pesquisa.

Marta agradeceu minha visita e disse que tinham grande admiracdo pelo

Brasil, pelas nossas préaticas institucionais, que sempre nos tinham como modelo.

Comecamos falando da lei de ordenamento territorial. Sua razdo de existir ¢,
basicamente, resolver a questdo de competéncias federativas para se colocar em
marcha o plano territorial. Em algum momento da histéria do federalismo argentino,
houve distribuicdo de competéncias referentes aos recursos naturais e outras questoes
afetas ao desenvolvimento integrado das infraestruturas nas provincias. O projeto de

lei é fruto da iniciativa das proprias provincias, quando da elaboracgéo do plano.

Trata-se de uma “Ley de Fondo”, que, na estrutura hierarquica legal da
Argentina, se encontra imediatamente abaixo da Constituicdo. A lei excede o plano

territorial, por ter consequéncias mais amplas para a sociedade.

Na avaliacdo da equipe, a partir de 2004 buscou-se fortalecer a agenda de
planejamento nacional. A elaboragdo do plano territorial contribuiu para este

objetivo.
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Perguntei se havia no plano um enfoque na questdo das infraestruturas, ao que
Hernan Seiguer me respondeu que sim, que, como 0 Ministério era um ministério de

obras publicas, havia, sim, um viés para o assunto referente a obras de infraestrutura.

Sobre o projeto de lei, disseram trabalhar irmanados com o Ministério da
Economia. Hernan Seiguer comentou que Martin Abeles (com quem me reuniria no
dia seguinte) havia sido, ha pouco tempo, Secretario de Politica Econémica. Hernan
Seiguer disse ter participado de uma reunido em que trataram desta comissdo de
acompanhamento dos planos. Informou que a participacdo da Subsecretaria nesta
comissdo sera a de subsidiar a discussao sobre atividades econémicas e impactos no

territorio.

Marta e Daniela Tregierman tiveram que sair. Hernan Seiguer e Luna
demonstraram interesse em conhecer mais sobre os desenhos institucionais
brasileiros. Expliquei-lhes de maneira rapida a questdo de o PPA estar previsto na
Constituicao, além de outros assuntos que também ndo sdo matérias constitucionais

stricto sensu.

Falei das carreiras de Estado, das leis orcamentarias (Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual), bem como da rigidez deste modelo, que,
por muito tempo, tem servido mais a uma ldgica de imobilizacdo do Estado do que
para ajudar a quem detém o poder a governar e gerenciar. Expressei minha opiniao
de que tal modelo buscava resolver problemas de outra natureza, como o clientelismo
e 0 patrimonialismo. Boa parte dessas impressdes foi colocada quando ainda estavam
todos presentes.

Quando disse que minha pesquisa partia de uma légica como a do
planejamento do PPA e que eu esperava encontrar algo parecido na Argentina e que,
na verdade, teria que fazer um esfor¢o metodoldgico para fazer a comparacao e achar
papeis do Estado em cada caso, Seiguer sugeriu-me aplicar as seguintes visdes sobre

o0 planejamento:

1. O planejamento como orgcamento para a tomada de decisao;
2. O planejamento como meio e estratégia politica para a tomada de deciséo; e
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3. O planejamento como metodologia para a tomada de decisao.
Seiguer também propds que eu procurasse conhecer a Direccién Nacional de
Inversion Publica e a Secretaria de Politica Econémica (para entender o processo

orcamentario e a Ley Nacional de Inversion Publica).

Buenos Aires, 7 de fevereiro de 2013

Reunido com Daniel Garcia Delgado, Diretor da Faculdade Latino-americana de
Ciéncias Sociais da area de Politicas Publicas. Estudos de poés-graduacdo na
FLACSO Argentina e na Universidade de Maguncia (Alemanha). Investigador do
CONICET, professor regular da Universidade de Buenos Aires. Suas areas de
investigacdo nos ltimos anos se concentram nas seguintes questdes: o impacto da
globalizacdo na regido, a reforma do Estado, o modelo neoliberal e sua crise, 0

desenvolvimento e a democracia.

Daniel Garcia Delgado recebeu-me em sua sala e, como grande académico
que é, escreveu um texto de duas laudas para guiar a conversa que teria comigo.
Depois de eu me apresentar, perguntei como se daria a reunido, ao que ele sugeriu

que ele apresentasse o que havia preparado.

Comecou dizendo que, em termos de planejamento governamental,

identificava trés periodos:

1) periodo desenvolvimentista: 1945-1976;
2) periodo neoliberal: 1976-2001; e
3) periodo produtivo-inclusivo: 2002-dias atuais.

Sobre o periodo desenvolvimentista iniciou falando do Conselho Nacional de
Pds-guerra, que instrumentalizou o Peronismo. Com a chegada de Perdn ao poder, 0s
planos quinquenais sdo langados. Classifica-os como planos-livros. Recordou que
eram feitos de cima para baixo. No intuito de desenvolver o interior, criaram-se mais

provincias no governo Perdn.
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O golpe de 1955 interrompeu este processo. Mencionou algumas instituicoes
criadas neste periodo, como o Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET), o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), o
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) e a empresa Invap (nuclear,
satelital, defesa e sistemas meédicos).

O INTA possui 15 centros regionais e mais de 300 unidades de extens&o.
Tratou disso como modelo produtivo-inclusivo (ndo sei se se referindo ao periodo
2002-2013). Na tomada de poder por Ongania, que exilou Perén, o modelo assumido
foi o de Perrot(?), planejador francés. No governo de Frondizi, lembrou da iniciativa

de desenvolvimento da bacia do Rio Negro, com apoio do Banco Mundial.

Garcia Delgado também falou do planejamento da bacia do Rio Salado, da
dificuldade que é canalizar uma bacia (técnica e legalmente). Ndo mencionou o

periodo em que isto foi feito.

A partir do golpe militar de 1976, comeca um forte periodo
desindustrializante na Argentina. A industrializacdo significava Peronismo. Deste
momento em diante, as ideias neoliberais tomaram conta do pais. Um tipo de
pensamento representado nas ideias de Milton Friedman e Francis Fukuyama. O
mercado de trabalho foi desestruturado.

Observei que os sindicatos ainda pareciam ser fortes interlocutores na politica
argentina, ao que ele me respondeu que os setores trabalhistas do pais tém forte

capacidade de se recuperar.

Passou a falar do Governo de Cristina Kirchner, do qual citou a iniciativa de
planejamento territorial e o plano nacional de ciéncia e técnica. Falou da Tecndpolis,
um parque-feira implementado nos arredores de Buenos Aires em 2011. A feira

permanente é dedicada a exibicdo da ciéncia, tecnologia, industria e arte.

Mencionou a importancia dos institutos de desenvolvimento, como o INTA,
que produzem pensamento estratégico. Também falou da Administracién Nacional
de la Seguridad Social (ANSES), como detentora de recursos que poderiam ser

utilizados para o financiamento do desenvolvimento.
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Indicou-me dois autores Bosio e Jeremy Rifkin. Este Gltimo fala da revolucgéo

pos-carbono.

Ainda tratando do periodo neoliberal, falou da reforma constitucional de
1994, que facilitou a entrada no pais a investimentos estrangeiros, refletida na Lei do
Tratado de Livre Investimento. Disse que Axel Kicillof almejava recuperar a

soberania energética.

Buenos Aires, 7 de fevereiro de 2013

Reunido no Escritorio da CEPAL na Argentina. Entrevistados: Pascual Gerstenfeld,
Diretor do Escritério em Buenos Aires e Martin Abeles, Oficial de Assuntos

Econbmicos da CEPAL na Argentina, ex-Secretario de Politica Econémica.

Perguntei aos interlocutores sobre a atualidade do planejamento na Argentina.
Citaram as iniciativas setoriais de Ciéncia e Tecnologia, Industrial, Territorial e de
Agropecuéaria. Falaram da Direcdo Nacional de Investimentos Publicos (também
citaram a Lei Nacional de Investimento Publico) como 6rgao responsavel por
coordenar e avaliar os planos setoriais. Segundo Abeles, trata-se de um trabalho de
avaliacdo conjunta, de forma a compreender e aperfeicoar a matriz produtiva

nacional.

Gerstenfeld avaliou o atual momento de planejamento na Argentina como
uma disputa entre o wishful thinking e a real politik. Entendi como uma critica a um
planejamento sem método, que disputa espago com uma politica sem ideais, que mira
apenas no curto prazo. Aconselhou-me a estudar os conselhos federais argentinos e

compreender a formacéo das politicas.

Indicaram-me dois autores do acervo da CEPAL: Wait e Miguel Crovetto,
depois que indaguei sobre o paradigma atual de planejamento vigente na CEPAL.

Fui aconselhado a procurar o Instituto Latinoamericano y del Caribe de
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Planificacion Economica y Social (ILPES), para conhecer as mais recentes

producdes e 0s cursos disponiveis sobre o tema.

Gerstenfeld utilizou a expressao “siléncio da Cepal” nos anos neoliberais para

denominar a atuacdo do organismo naquele periodo.

Buenos Aires, 8 de fevereiro de 2013

Reunido com Enrique Arceo (com a presenca de Claudio Casparrino): Vice-
Presidente do Banco de la Nacion. Advogado pela Universidad de Buenos Aires
(UBA). Doutor especialista em Economia do Desenvolvimento pela Universidade de
Paris. Investigador e docente da Area de Economia e Tecnologia da FLACSO (sede
Argentina), integrante do Comité Editorial da revista Realidad Econémica. Membro
do Instituto de Estudos e Formacdo da Central de Trabajadores de la Argentina
(CTA). Membro do Grupo Fénix, composto por renomados economistas, baseado na
UBA, e que forneceu subsidios para vencer a crise de 2001, com uma estratégia de

globalizagdo néo subordinada.

Enrique Arceo recebeu-me em seu escritdrio em uma das sedes do Banco de
la Nacion. Fomos apresentados por Claudio Casparrino. Arceo comegou de imediato
nossa conversa discorrendo sobre a burguesia nacional argentina, que classificou
como débil e prebendaria, sem um projeto proprio de desenvolvimento. Enfatizou
que ndo ha um projeto burgués na Argentina. Faltam as bases econdmicas. Citou o

empresariado paulista como contra-exemplo.

Apresentei minhas preocupagdes de pesquisa, com énfase na questdo do
modelo brasileiro de planejamento, que tinha um viés tecno-burocratico. Falei que no
inicio da pesquisa empirica, por influéncia do modelo brasileiro e de haver
trabalhado no Ministério do Planejamento junto a burocracia que elabora o PPA,

buscava algo parecido na Argentina e que constatei que ndo havia.
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Arceo observou que uma estrutura weberiana pressupde uma classe

dominante com projeto proprio.

Criticou os atuais planos setoriais argentinos, pela auséncia de métodos mais
robustos de elaboragéo. Disse que o plano agropecuario ndo utilizou, por exemplo, a
ferramenta da matriz insumo-produto para a definicdo de suas metas. Lembrou que
com inconsisténcia de metas ndo pode haver planejamento. E que ndo h&

planejamento nacional sem projeto burgués.

Falou que o grau de autonomia do Estado estd ancorado na quantidade de
empregos e nos niveis salariais. Outra vez, enfatizou: carece-se de uma burguesia.
Quis saber mais sobre a questdo, ao que ele me respondeu que a estratégia de
associacao com o capital estrangeiro aliada as privatizacbes deixou o setor produtivo
argentino praticamente todo na méo de empresas transnacionais. Ou seja, a
burguesia, como classe detentora do capital, ndo se encontra no pais. Nao reside no
pais. Ao que eu argumentei que no periodo Kubitscheck foi feito 0 mesmo no Brasil.
Ele observou que sim, mas ndo de uma maneira tdo forte. Ainda havia um forte

empresariado no Brasil, citando especificamente o empresariado paulista.

Lembrei que havia no pais uma elite agraria muito forte, se ela ndo poderia
impulsionar um projeto de desenvolvimento, uma vez que poderiam incentivar algum
grau de industrializacdo. Recordei que o empresariado paulista tem suas origens na
agricultura cafeeira de exportacdo. Respondeu, perguntando-se em voz alta: a

Argentina serd um pais sojeiro?

Argumentei, lembrando uma palestra de Maria da Conceicdo Tavares, que
assisti em 2005 sobre a atualidade do pensamento de Celso Furtado, onde ela citava a
questdo dos termos de troca, exemplificando que o panorama havia produzido um
cenario diferente: hoje em dia, comprar um radio de pilha, que supostamente tem alto
valor agregado, € mais barato que comprar uma melancia produzida com alta
tecnologia de pesquisa genética, de insumos agricolas (sementes e fertilizantes) e
espacial (por conta dos satélites que auxiliam a previsdo do tempo e a administracao

georreferenciada das areas plantadas).
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Arceo simplesmente me perguntou: e quem detém a tecnologia dos insumos?
Relembrou que séo os paises do capitalismo central. Que, sim, o produto agricola
atual ndo é o mesmo dos anos 1960, mas que, como dependemos destes insumos,
cuja tecnologia n6s (América Latina) dominamos pouco, importamos tudo. O que
significa dizer que boa parte dos custos dos produtos agricolas pesam nas contas
externas e que o valor agregado de um produto do campo tem um grande percentual
estrangeiro. Segundo Arceo, nos falta o dominio da ciéncia e das técnicas mais

avancadas do capitalismo.

Repliquei que a Argentina tinha tecnologia bastante avancada na area espacial
e na nuclear e que o Brasil estava muito interessado em firmar uma cooperagéo para
trabalhar conjuntamente. Ao que ele assentiu, dizendo que sim, eram &reas bem
desenvolvidas, mas que ainda eram insuficientes para compor um projeto nacional de

desenvolvimento.

Deixou uma pergunta no ar: como se substituem importagdes no mundo
atual? Recordou que o peso relativo do setor industrial é fraco no mundo. Refletiu
que se a China tomar para si a inddstria manufatureira, haverd 25% de desemprego.

Reiterou: nos especializamos em agropecuaria, que é toda internacional.

Tratou de outro tema a respeito do crescimento econdmico ancorado no
agronegocio: “a Argentina tem um mal recorrente nas contas nacionais. Quando a

economia cresce, o déficit nas contas externas sobe”.

Perguntei se a desindustrializacdo ndo era uma tendéncia natural no mundo de
hoje, uma vez que a automacdo e o crescimento do setor de servigcos faziam isto
acontecer paulartinamente. Arceo citou o Japdo e a Alemanha, cada um com a
participacdo de 20% do setor industrial nas suas economias. Nos Estados Unidos, a

industria responde por 12% do PIB.

Citou Gabriel Palma, que realizou uma pesquisa sobre a que nivel de renda
per capita comeca a cair o PIB nos paises centrais e na América Latina,

evidenciando-se que nos paises centrais este nivel é bem mais alto. O assunto foi
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introduzido quando lembrei que a renda per capita da Argentina era bem mais alta

que no Brasil, por exemplo.

Arceo refletiu que os dilemas do planejamento ainda encontram-se em um
debate sobre o passado e o presente e na dicotomia entre periferia e centro. Lembrou
que sé ha desenvolvimento com autonomia do Estado e com ganhos para o capital
em algum nivel. Voltou ao tema da “busca por um ator”, ainda ausente no contexto

argentino para a implantacdo de um projeto nacional de desenvolvimento.

Comegamos a falar sobre a questdo da necessidade de financiamento aos
projetos de infraestrutura e de empreendimentos. Lembrou da possibilidade de que o
Comité de Seguros, espécie de orgao regulador dos seguros, indicasse as empresas
setoriais de seguros onde investir suas reservas. Falou que, naquele momento,
buscava-se fazer a reforma da carta organica do Banco Central. Falamos da redugéo
dos juros e comentei que a Presidenta Dilma havia utilizado os bancos publicos para
forcar a reducdo do spread bancario que os bancos privados ndo seguiam. Falei do
rentismo dos bancos que preferem ganhar na especulacdo do que financiar o

investimento produtivo.

Enfatizou que eu precisava entender a légica social que esta por tras do
Estado, observando que a burocracia tem seus limites porque trabalha dentro de um
modus operandi reduzido. Disse que colocava estas questdes mais amplas para que
eu pudesse extrapolar o ambiente da burocracia e a visao de planejamento como um
processo estruturado de gestdo tecnocratica, sendo que o0 planejamento esta
implicado em questdes muito mais amplas referentes ao desenvolvimento, a luta

social e a inser¢do no mundo atual.

Por fim, indicou-me do ensaio de Chico de Oliveira, “O Ornitorrinco”, que
apresenta a metafora deste animal para tratar dos componentes do desenvolvimento
do capitalismo e da sociedade no Brasil. Recordou que um dia, em um hotel no Rio
de Janeiro, de frente para o mar, leu este ensaio, que lhe trouxe lembrancas de todas
as questdes relativas ao desenvolvimento, quando foi aluno de Celso Furtado na

Franca.



