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RESUMO

O objetivo desta tese foi avaliar a incorporacdo das premissas de desenvolvimento
sustentavel ao planejamento estratégico governamental brasileiro. O planejamento
estratégico no nivel federal se faz sobretudo pelos Planos Plurianuais (PPA),
implementados em um periodo de quatro anos, a partir do segundo ano de cada mandato

presidencial.

Procurou-se analisar as dificuldades da integracdo dessas premissas ao planejamento a
partir de um exame do processo de elaboragéo e implementacdo dos planos. Em termos
de abordagem metodoldgica, foi feita analise de conteddo dos PPA no periodo 1991-
2019, cobrindo sete planos. A andlise documental foi complementada com entrevistas
semiestruturadas em que participaram trinta e quatro servidores com longa experiéncia

em planejamento no setor publico e na elaboracdo dos préprios PPA.

Constatou-se que, embora haja um relativo consenso sobre a necessidade de se realizar
uma transicdo para a sustentabilidade, sua operacionalizacdo em termos de politicas
publicas e de escopo do préprio planejamento se defronta com obstaculos diversos, além

dos usualmente considerados na literatura sobre o tema.

A pesquisa indica que nesse periodo houve grande avango na agenda de sustentabilidade
no pais, mas o processo, como um todo, continua insuficiente para assegurar uma efetiva
mudanca dos paradigmas de producdo e consumo. Ademais, 0 percurso dessa transicao
para a sustentabilidade ndo tem sido linear ou sequencial, mas ocorre de forma dialética,

com conquistas e retrocessos que se vao sobrepondo no tempo.

Em especial, percebe-se a auséncia de uma genuina transversalizacdo da ideia de
sustentabilidade ao longo dos planos, 0s quais ndo conseguem superar a perspectiva de
cada agenda setorial. Interesses e programas de cada segmento do governo terminam por
impactar a coeréncia e a organicidade de propostas que, de acordo com 0s principios da
sustentabilidade, deveriam primar pela coesédo e interdependéncia. Coloca-se, entdo, em
duvida a capacidade de uma estratégia de transi¢ao patrocinada pelo Estado, ainda que se

considere o aparato governamental crucial para uma mudanca de qualquer paradigma.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentavel, planejamento governamental estratégico
plurianual, transicdo, paradigma econémico, Brasil



ABSTRACT

The objective of this thesis was to evaluate the incorporation of sustainable development
premises into Brazilian’s government strategic planning. Strategic planning at federal
level is mainly carried out through the Multi-Year Plans (PPA), implemented over a four-
year period, starting in the second year of each presidential term.

Throughout the research an attempt was made to analyze the difficulties to integrate these
premises into planning, based on an examination of the process of elaboration and
implementation of plans. In terms of methodological approach, a content analysis of the
PPAs was carried out for the period 1991-2019, comprising seven plans. The documental
analysis was complemented with semi-structured interviews in which thirty-four
employees with long experience in planning in the public sector and in the preparation of

their own PPAs were involved.

It was found that, although there is a relative consensus on the need to carry out a
transition to sustainability, its operationalization in terms of public policies and the scope
of the planning itself faces several obstacles, beyond those usually considered in the

literature on the subject.

The research indicates that there was, in fact, great progress in the sustainability agenda
in the country over these thirty years of PPA, but the process remains insufficient to allow
an effective change in production and consumption paradigms. Furthermore, the path
towards this transition to sustainability has not been linear or sequential, but takes place

in a dialectical way, with achievements and setbacks that overlap in time.

In particular, there is an absence of a genuine integration of the idea of sustainability into
the plans, which make them unable to overcome the perspective of sectorial agendas.
Interests and programs of each government sector end up impacting the consistency of
proposals that, in accordance with the principles of sustainability, should strive for
cohesion and interdependency. The capacity of a transitional strategy sponsored by the
state is questioned, even though the governmental apparatus is seen as crucial to a change

of any paradigm.

Keywords: sustainable development, multi-year governmental strategic planning,
transition, economic paradigm, Brazil
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INTRODUCAO

A presente pesquisa se propde a analisar a incorporacdo de premissas de desenvolvimento
sustentavel ao planejamento estratégico governamental no Brasil, a partir do exame do

planejamento de longo prazo realizado por meio dos PPA (Planos Plurianuais).

O planejamento estratégico de médio e longo prazo € realizado no pais, no nivel federal,
em planos de desenvolvimento com ciclo de quatro anos. Essa sistematica foi implantada
a partir da promulgacédo da Constituicdo de 1988. Assim, ja foram elaborados sete Planos
Plurianuais no periodo 1991-2016. Antes disso, porém, o pais ja possuia uma longa
pratica de planejamento — que remonta as primeiras décadas do século XX — com
resultados controversos e questionaveis. O planejamento governamental no Brasil sempre
teve uma natureza indicativa®, por oposicdo ao planejamento diretivo, praticado em

economias socialistas.

A partir do exame dos Planos Plurianuais implementados, a pesquisa procura averiguar
como ocorre a incorporacao de pressupostos, premissas e praticas de desenvolvimento
sustentavel ao planejamento, com vistas a uma redefinicdo do modelo de
desenvolvimento vigente. Considera-se que uma transformacéo estrutural da economia
seja necessaria, e mesmo imperiosa, para que o pais volte a apresentar taxas de
crescimento condizentes com o seu potencial. Ao mesmo tempo, assume-se que esse
crescimento deva ser capaz de promover um avanco significativo na preservacdo
ambiental e na qualidade de vida da populacédo. Portanto, que seja baseado em paradigmas
de sustentabilidade.

Essa transformacdo do modelo de desenvolvimento representa um alinhamento do pais
em relagdo aquilo que se espera para as economias do seculo XXI: descarbonizagdo da
producgdo, uso menos intensivo de recursos naturais, crescimento compativel com a

preservacao do planeta e maior equidade econdmica e social.

O alcance desses objetivos de desenvolvimento sustentavel, em qualquer sociedade,
decorre da acdo das forcas do mercado e da implementacédo de politicas publicas capazes

de orientar os agentes econdmicos nessa direcdo. Entretanto, em ambas as vertentes,

! Planejamento praticado por meio de instrumentos econémicos e financeiros, como, por exemplo, juros
subsidiados, concessdes e empréstimos, disponibilizados a setores determinados, mas sem impor nada aos
agentes produtivos.



percebe-se amilde uma distancia entre o discurso de desenvolvimento sustentavel e as

praticas que predominam no cotidiano de empresas e do governo.

No setor publico, a penetracdo e a importancia de pressupostos de desenvolvimento
sustentavel podem ser avaliadas pelo conjunto das politicas e pelos programas elaborados
e implementados ao longo dos anos. Nesse contexto, um exame dos planos de
desenvolvimento, e dos PPA em particular, é capaz de revelar a importancia efetivamente
atribuida aos pressupostos de desenvolvimento sustentavel, posto que as acdes neles

previstas englobam o conjunto das medidas propostas e patrocinadas pelo setor publico.

A incorporacdo do idedrio de sustentabilidade ao planejamento governamental nao
constitui, obviamente, qualquer garantia de que as politicas publicas seguirdo a risca esse
padrdo desejado, nem sequer que essas ideias sejam prontamente adotadas como principio
incontornavel da elaboracdo de projetos e programas. Ha sempre uma distancia entre o
querer e o0 conseguir realizar que se agudiza com a complexidade da sustentabilidade.
Entretanto, o discurso antecipa a préatica, e a mencao a sustentabilidade no planejamento,
ainda que ndo seja um indicador perfeito de sua insercdo na agenda governamental, atesta

o nivel da importancia que lhe é atribuida na agenda do governo.

1.1 — O que se busca com essa pesquisa e sua importancia

A presenca do Estado na economia é um dado da realidade econémica de qualquer pais.
Contudo, a forma e a intensidade dessa presenca, em cada caso especifico, sdo
determinadas por uma série de fatores econémicos, politicos, sociais, e mesmo culturais.
Ha paises com mais tradicdo de ingeréncia governamental na economia e outros em que

esta participacdo € menos impactante na historia de uma sociedade.

O Brasil, em geral, inclui-se no primeiro grupo, embora haja, ao longo de sua histéria
econdmica, ampla variacdo na intensidade e nos formatos dessa presenca estatal. Assim,
seja atraves de investimentos diretos, seja através de diversos estimulos econdmicos e
financeiros (crediticios, fiscais etc.), a atuacao estatal sempre impactou, por vezes mesmo

determinou, o ritmo e 0s rumos da economia.

Uma mudanca de paradigmas referentes a crescimento e desenvolvimento econémico
pressupde, nesse quadro, uma reorientacdo da agéo estatal. Contudo, apesar de haver um
discurso consensual acerca da necessidade dessa transicdo (Markard, Raven & Truffer,

2012), percebe-se que, na prética, a acdo publica permanece umbilicalmente ligada a

2



padrdes de crescimento e investimentos prevalecentes ainda hoje, mas que se mantiveram
inquestionados até os primeiros trés quartos do século XX. Sé a partir da publicacéo de
relatorios como Os Limites do Crescimento (Meadows et al., 1970) e O Nosso Futuro
Comum (CMAD, 1987), estes imperativos de crescimento ilimitado passaram a ser

abertamente questionados acerca de sua adequagéo e espago para continuidade.

Essa emergéncia da questdo ambiental, que ndo parou de ganhar espago nas agendas de
governo, contudo, revela-se contraditoria, para nao dizer indcua, jA& que ndo tem
conseguido, na maioria dos paises, induzir mudancas drasticas na logica de producdo e
consumo, reverter sensivelmente processos de degradacdo ambiental e, sobretudo, lidar a
altura com o desafio maior desse comeco de século: a mudanca climética (Springett &
Redclift, 2015).

Julga-se adequado, nesse quadro de aparente incoeréncia entre o discurso ambientalmente
correto e préaticas historicamente consolidadas, desenvolver pesquisas que, a partir de
casos concretos, consigam entender mais profundamente as causas desse descolamento,
e que apontem para as possiveis formas de atrelar o discurso a politicas capazes de

conciliar preservacdo ambiental com crescimento e desenvolvimento.

A necessaria redefinicdo da acdo estatal, de forma a capacita-la para fazer frente a esses
desafios, se vale de diversos instrumentos tipicos do envolvimento estatal na gestdo de
politicas pablicas em geral. Mas, ainda que essa presenca se revele de diversas formas,
como na regulacdo econdmica ou na promog¢do de inovacdo tecnoldgica, podemos
destacar, no caso brasileiro, a existéncia de inumeros planos econdmicos como a mais

explicita manifestacdo dessa presenca estatal na economia.

Historicamente, tanto para paises socialistas como para as economias de mercado, a
presenca do Estado, na forma de planos, serviu para atuar como catalisadora do
desenvolvimento econémico, pois o planejamento viabilizava o aumento das inversoes
na producdo de bens de capital, visto como crucial para o crescimento (Bagchi, 1989).
Assim, a atuacdo estatal basicamente esteve voltada: i) & aceleracdo das taxas de
crescimento econémico, ou ii) a criacdo de condi¢cbes macroecondmicas consideradas
essenciais para permitir as taxas de crescimento ambicionadas. No caso do Brasil,
especificamente, preocupagdo com aspectos estranhos a esses dois eixos sempre vieram

areboque da agdo estatal proposta e implementada no &mbito do planejamento econdémico



no pais (Cardoso, 2003). Prevaleceu, portanto, durante um longo tempo, a ideia simplista

de que (quase) todos os problemas sociais seriam resolvidos com 0 aumento da riqueza.

Entretanto, a questdo social e a questdo ambiental, ainda que de forma marginal, foram
ganhando espaco na agenda governamental, seja como tema de preocupacdo de
dirigentes, seja pela pressdo de setores da sociedade, seja, por ultimo, pela imposicéo de
fatores externos, isto €, pela pressdo oriunda de organismos multilaterais de que o pais é

membro.

Em relacdo a questdo ambiental, especificamente, nota-se uma contradicdo entre o
discurso de protecdo do meio ambiente, de conservacdo dos recursos naturais e da
intencdo de se avancar uma agenda de desenvolvimento sustentavel, e as acbes e 0s
programas presentes nos planos de desenvolvimento, dentre eles os Planos Plurianuais.
Com efeito, de um lado, hd um discurso acerca da necessidade de enfrentar os desafios
ambientais visiveis na maioria das sociedades e uma forte retorica acerca da relevancia
do tema Desenvolvimento Sustentavel; de outro, esta intencdo ndo encontra meios de se
viabilizar nos planos econémicos ou ndo se traduz em acGes concretas que efetivamente
conduzam a uma mudanca dos paradigmas econdmicos (Meadowcroft, Farrel,
Spangenberg, 2005; PAGE, 2016).

Essa contradicdo merece ser analisada de forma sistematica, j& que diversos autores
apontam para a necessidade de uma transi¢do das economias para modelos sustentaveis
de producéo (EEA,2016; Gopel, 2016). Essa transicdo, contudo, apresenta diversas faces
e abrange desafios materiais, tecnolégicos, econdmicos e politicos (Avelino et al., 2016).
A forma de melhor se realizar essa transicdo permanece como uma questéo aberta, tanto
do ponto de vista tedrico, largamente discutida na esfera académica, mas sobretudo da

perspectiva de sua implementagéo no cotidiano da administracéo publica.

Assim, a pesquisa busca entender os entraves a incorporacdo de principios de
sustentabilidade nas politicas pablicas brasileiras, no ambito federal, a partir do exame
do planejamento plurianual (PPA). O PPA constitui o principal elemento do planejamento
estratégico do governo brasileiro. Pode-se dizer que uma demanda social somente se
constitui em politica pablica na medida em que figure no PPA. Avaliar a penetragdo de
principios de sustentabilidade no PPA revela, entdo, o nivel de sua ado¢&o ou de endosso

desse paradigma na administracédo publica federal no pais.



No nivel pessoal, a motivacéo para a pesquisa decorre do meu envolvimento profissional
com a gestdo governamental no Brasil e da prépria participacdo no processo de
elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo dos PPA. O trabalho, portanto, esta lastreado

na experiéncia do autor com o tema.

1.2 — A forma de se abordar a contradicdo mencionada

O objeto desta pesquisa € 0 processo de incorporacdo de pressupostos e principios de
desenvolvimento sustentavel no planejamento estratégico brasileiro. O planejamento
estratégico para o desenvolvimento no Brasil vem sendo realizado, desde a Constitui¢ao
Federal de 1988, por meio dos Planos Plurianuais. Estes planos expdem os desafios a
serem superados para elevar o Brasil a condicao de “pais desenvolvido”. O quadro abaixo

indica os sete Planos elaborados e implementados:

Quadro 1 — Planos plurianuais 1991-2019.

Plano Periodo~de Designacéo especial
execucéo

1° PPA FEDERAL 1991-1995 -
2° PPA FEDERAL 1996-1999 Plano Brasil em Acéo
3° PPA FEDERAL 2000-2003 Plano Avanca Brasil
4° PPA FEDERAL 2004-2007 Plano Brasil de Todos
5° PPA FEDERAL 2008-2011 | Desenvolvimento com Incluséo Social e Educacéo de Qualidade
6° PPA FEDERAL 2012-2015 Plano Mais Brasil
7°PPA FEDERAL | 2016-2019 Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdo Social

Fonte: Elaboragdo prdpria

Cada plano possui um ciclo de quatro anos® que envolve formulagdo, execuc&o,
monitoramento e avaliagdo. A pesquisa analisa a formulagdo dos planos e o papel dos

atores envolvidos no processo de sua elaboracao.

O processo de elaboracao dos planos possui uma vertente “técnica”, a cargo de servidores
graduados de diversas carreiras e elevado nivel de formacéo; e uma vertente politica, que
envolve agentes politicos ocupando momentaneamente cargos ou postos decorrentes

direta ou indiretamente de mandatos politicos, obtidos por meio do processo eleitoral.

Enquanto os primeiros apresentam um mesmo nivelamento de competéncias e

capacidades, os Ultimos sdo bastante heterogéneos em relagdo ao conhecimento que

2 A excecdo do primeiro, que foi elaborado para um periodo de cinco anos.
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detém tanto do planejamento em si quanto das &reas tematicas relativas aos cargos que
ocupam. Podem ser profissionais de excelente formagao ou newcomers mais interessados
em garantir uma renda, sem muito estimulo e capacidade para colaborar devidamente no

processo de planejamento.

Essas vertentes possuem caracteristicas especificas que ora convergem, e facilitam a
elaboracdo e implementacdo do plano, ora divergem, e 0 tornam pouco exequivel ou sem
grandes resultados. A andlise das inter-relacfes entre a vertente técnica — que possui a
expertise orcamentaria, financeira, administrativa, legal e das tematicas especificas — e a
esfera politica permite um melhor entendimento da capacidade de absorcdo dos

paradigmas de desenvolvimento sustentavel pela gestdo governamental.

1.3 — Objetivos da Pesquisa

A pesquisa analisa o0 processo de elaboragdo do planejamento estratégico brasileiro
implementado no ambito dos PPA, com o intuito de se identificar as possiveis
dificuldades de se incorporar principios de Desenvolvimento Sustentavel no
planejamento governamental de longo prazo. Faz-se uma avaliacdo da evolucdo dos
planos e de sua capacidade de assimilar premissas de sustentabilidade para compreender
por que a transi¢do para esse novo paradigma ndo ocorre com a celeridade que seria
desejavel, e mesmo necessaria. Apesar de estar focado no caso do Brasil, o tema desperta
um interesse mais amplo, ja que a literatura indica que essa incorporacdo tem sido mais
probleméatica do que inicialmente estimada, sem muita distincdo entre paises

desenvolvidos e emergentes.

Percebe-se que a pesquisa apresenta uma aplicabilidade imediata para a esfera
governamental. Com efeito, a presente proposta de trabalho esmerou-se em nao apenas
satisfazer uma “curiosidade intelectual”’, mas efetivamente contribuir para o
aperfeicoamento da gestdo publica, ao buscar entender as limitacbes do processo de
planejamento na incorporacdo de principios de sustentabilidade.

Considera-se que a presente pesquisa foi orientada pela seguinte pergunta:

Em que medida o planejamento indicativo-estratégico praticado no Brasil € capaz de
incorporar premissas de sustentabilidade essenciais para uma transicdo a uma
economia sustentavel, algo consensual na academia, na administracdo publica e na

sociedade em geral?



Duas linhas de pensamento emergiram em resposta a questdo. De um lado, imagina-se

que na elaboracdo e execucdo dos PPA, 0s atores envolvidos possuem conhecimento

acerca da importancia do desenvolvimento sustentavel, da forma de se incorporar seus

preceitos na formulacdo de politicas publicas e possuem em termos gerais competéncias

e habilidades para reorientar o modelo de desenvolvimento praticado; de outro, embora

haja capacidade e conhecimento de principios de sustentabilidade capazes de embasar a

acdo governamental, os atores envolvidos em policy-making se defrontam com diversas

barreiras (politicas, sociais, econdmicas e técnicas) gue dificultam e mesmo inviabilizam

uma transicdo para um padrdo de desenvolvimento sustentavel.

1.4 — Estrutura da Pesquisa
A tese esté estruturada em sete capitulos: um de apresentacdo e seis de conteudo, além de
referéncias bibliograficas e um anexo. Segue uma breve indicacdo do contetdo de cada

secéo:

Capitulo 1 — Introducdo — Descreve as principais caracteristicas do trabalho, a
motivacao do autor, o problema considerado relevante e capaz de justificar o investimento
de tempo e recursos, o objeto central da pesquisa, as hipdteses que nortearam a reflexdo

tedrica, a questdo da pesquisa e 0s objetivos perseguidos durante o seu desenvolvimento.

Capitulo Il — Referencial Teorico — Situa a pesquisa em relacao aos problemas tedricos
que precisam ser considerados na reflex&o, e os quais o trabalho pretende abordar para se
avancar no conhecimento. No caso especifico dessa pesquisa, em funcdo do entendimento
que se tem do papel do planejamento governamental, os referenciais principais sdo 0s
relacionados a transi¢do para um padrdo de desenvolvimento sustentavel, o que envolve
questdes relativas a governanca, ao planejamento e politicas publicas e a participacéo do

Estado na economia.

Capitulo 111 — Aspectos Metodoldgicos — Abrange as etapas, procedimentos, escolha de
opcOes, tarefas, métodos, formas de tratamento das informacgdes e instrumentos
empregados na analise dos dados utilizados nas distintas fases da pesquisa, ou seja,
descreve o trajeto que permitiu chegar as conclusdes do trabalho. Disserta também acerca

das possiveis implicacGes das escolhas realizadas em cada momento da pesquisa.



Capitulo IV — Histérico do Planejamento no Brasil — Ao mesmo tempo em que
apresenta uma revisdo bibliogréafica sobre o tema a partir do exame de vasto material
disponivel, pretende constituir-se em uma avalia¢do critica do planejamento no pais.
Assim, em vez de se limitar a uma compilacdo enfadonha de autores passados e a
descri¢do dos planos, o capitulo procura analisar o papel do planejamento no contexto

mais amplo da economia.

Capitulo V — O planejamento na era dos planos plurianuais (PPA) — Analisa as
caracteristicas principais de todos os PPA, desde o plano inicial, em 1991. Fontes
primarias sdo priorizadas nessa avaliacdo, mas tambeém utilizamos fontes secundérias que
consideram PPA especificos ou a experiéncia como um todo. Tracos evolutivos e
comparagOes entre as diversas edicdes sdo valorizados. A evolucdo da agenda de

sustentabilidade nessa fase do planejamento é descrita com detalhes.

Capitulo VI — Apresentacdo, Andlise e Discussdo dos Resultados — Consolidam-se as
informacgdes de fontes primarias e secundarias decorrentes das diversas etapas da
pesquisa. Faz-se um esforco de reflexdo com base nos resultados encontrados. As
hipbteses sdo confrontadas com os resultados obtidos e postas sob o crivo de sua devida
ou indevida validacdo. A questdo da pesquisa e seus corolarios sdo repassados ante 0s
resultados validados. Por Gltimo, coteja-se os resultados obtidos com aqueles verificados

em estudos sobre o tema.

Capitulo VII — Conclus6es, Contribuicbes e Consideracbes Finais — Encerra-se o
estudo com as suas principais conclusBes, contribuicdes e, sobretudo, possiveis
contribuicbes para o aperfeicoamento de medidas concretas de transicdo para o
desenvolvimento sustentavel, desenvolvidas no ambito de planos governamentais. Ainda
que o foco da pesquisa tenha sido o Brasil, considera-se que algumas conclusdes e
recomendacgdes sejam aplicaveis a realidades semelhantes, em paises emergentes, ou
mesmo em paises desenvolvidos. Por fim, identificam-se lacunas no conhecimento que
carecem do aprofundamento de pesquisas que 0 presente estudo ndo supriu de forma

cabal.



CAPITULO Il

REFERENCIAL TEORICO

2.1  Introducao

O referencial tedrico desse trabalho remete inicialmente a discusséo de desenvolvimento
sustentavel como paradigma de desenvolvimento que ganhou contornos de discurso
dominante a partir dos anos 90. Ideia de incontestavel repercussdo no nosso modo de
viver, produzir e se relacionar com o meio fisico que sustenta a vida no planeta, o
paradigma continua, contudo, passivel de questionamentos acerca de seu significado,
utilidade e alcance (Schmidt & Guerra, 2018). Definir o que sustentabilidade e
desenvolvimento significam, tanto do ponto de vista técnico, como do normativo ou

politico, permanece um desafio (Scoones, 2016).

Nascida da reflexdo sobre os limites do préprio planeta oriunda de meios universitarios e
cientificos, a proposta de desenvolvimento sustentavel sempre se defrontou, ademais, com
desafios de sua implementacdo no cotidiano das sociedades. Passado quase meio século
desde as primeiras referéncias ao conceito, ndo é exagero afirmar que aspectos essenciais
de sua viabilidade permanecem abertos a novas interpretacdes, e as dificuldades de
incorpora-lo integralmente aos diversos sistemas — econdémico, social e politico —

continuam presentes.

Em realidade, a prdpria natureza dos obstaculos a implementacdo de uma agenda que
integre desenvolvimento e sustentabilidade permanece como questdo fundamental.
Embora historicamente tenha havido uma preocupacdo mais acentuada com as dimensdes
técnica e econdmica, alguns autores argumentam que, na fase de implementacdo dos
objetivos de desenvolvimento sustentavel, entraves politicos tendam a se tornar o foco
dos debates (Scoones, 2016).

Independentemente de sua natureza, esses obstaculos se revelam de diversas formas, seja
no ambito dos individuos, das empresas ou dos governos. Ao longo desse processo de
crescente reconhecimento da importancia do conceito, o Estado tem desempenhado, na
maioria dos paises, um papel relevante na sua promog¢do como um novo padrdo de
desenvolvimento, ainda que, desde cedo, se tenha reconhecido que participacdo social e
envolvimento dos varios setores da sociedade constituam “condi¢do sine qua non para

uma ética de agdo pratica” (Schmidt & Guerra, 2018, p. 43) realmente consequente.



Contudo, talvez porque a partilha de poder aumente a complexidade e a entropia, ainda
que crucial para a implementacdo e viabilizagdo do desenvolvimento sustentavel, a
atuacdo dos governos tem sido marcada por inconfessadas resisténcias, crescentes

incertezas e permanentes dificuldades (Schmidt, Nave & Guerra, 2006).

Com efeito, a questdo da governanga estda no a&mago da institucionalizacdo do
desenvolvimento sustentvel, em um processo que tem se mostrado complexo e, em
consequéncia, se arrastado ao longo das Gltimas décadas. Essa dificuldade é sentida em
diversos paises, independentemente do nivel de desenvolvimento ou da solidez das
instituicbes publicas (PAGE, 2016; Schmidt & Guerra, 2018). A operacionaliza¢do do
conceito em termos de politicas publicas pressupGe uma adaptacdo de processos,
instituicOes e estruturas do Estado, para os quais ha um relativo consenso geral, mas nao

necessariamente acerca de como, quando e por que fazer®.

Diversas estratégias tém sido utilizadas pelos paises nesse processo de mudanga para um
paradigma de sustentabilidade. Biihrs & Aplin (1999) relacionam reforma institucional,
planejamento ambiental e mobilizacdo social. As duas primeiras teriam no Estado o ponto
focal de implementacdo ou de promoc¢do do desenvolvimento sustentavel, enquanto a
trajetoria de mobilizacdo da sociedade pode decorrer de incentivos, de
neutralidade/indiferenca ou mesmo de omissdo do poder politico. H&, por outro lado, uma
quarta trajetdria, a de negacdo da necessidade de presenca (ou da primazia) estatal no
processo, segundo a qual caberiam as ‘for¢as do mercado” ordenar, orientar e guiar a

sociedade na busca dos objetivos e metas do desenvolvimento sustentavel.

Essas trajetorias ndo sdo totalmente estanques e mutuamente exclusivas, ja que o Estado
é onipresente, a sociedade civil sempre influencia, de alguma forma, e a maioria dos
paises dispde de um nivel minimo de planejamento ambiental ou geral®. A trajetoria,
portanto, refere-se a que ator ou stakeholder cabe o papel de lideranga nessa transi¢ao que
todos declaram defender. Isoladamente, essas trajetdrias apresentam pouca probabilidade
de conduzirem uma sociedade a sustentabilidade (Biihrs & Aplin, 1999). A discusséo

acerca do tipo e do nivel de intervencéo de cada ator nesse processo, portanto, permanece

3 H4, claramente, varios arquétipos de sustentabilidade, cada um com niveis distintos de obstaculos na sua
implementacdo. Independentemente dessa ressalva, o fato é que mesmo nas propostas mais simples, as
dificuldades estéo presentes.

4 Talvez mais correto, portanto, seria falar de trajetorias “hibridas”.
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aberta (Scoones, 2016), conquanto seja dificil imaginar a substituicdo da primazia do

Estado que, grosso modo, mantém a autoridade de regulag&o.

2.2 Desenvolvimento sustentavel — emergéncia do conceito, diferentes abordagens,
perspectivas de “desenvolvimento sustentavel” como paradigma econémico.

Dada a sua complexidade, Desenvolvimento Sustentavel tem sido um dos termos mais
refletidos na literatura cientifica dos Ultimos quarenta anos (Kemp, Parto & Gibson,
2005). Desde sua aparicdo, a expressao continua em voga, e ndo ha sinais de que, em
futuro proximo, possa perder sua importancia ou seu espago em artigos cientificos ou

mesmo na literatura menos especializada (Beckerman, 1994; Veiga, 2014).

Essa miriade de artigos, opinides, interpretagdes e nuances do termo torna praticamente
impossivel ndo ser repetitivo, superficial ou pouco original quando se escreve acerca do
tema, sobretudo quando isto é feito por quem acompanha a discussdo ha menos tempo.
Independentemente dessa ressalva, faz-se mister dissertar alguns paragrafos sobre a

questéo.

O conceito inicial de sustentabilidade surge em referéncia ao manejo de florestas na
Europa, no século XVII1°. Modernamente, a ideia comegou a ser delineada na esteira da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Ambiente Humano (United Nations Conference
on Human Development), realizada em Estocolmo, em 1972. Um conceito mais formal,
contudo, somente ficou conhecido quando da publicacdo do Relatério Brundtland,
também conhecido como Nosso Futuro Comum, em 1987 (Lafferty, 1999; Meadowcroft,
2014). Nesta altura, como refere Scoones, as ideias de desenvolvimento e sustentabilidade
foram definitivamente conectadas (Scoones, 2016), ainda que nem sempre da maneira
mais consequente (Guerra & Schmidt, 2016).

A partir da divulgagéo do Relatorio Brundtland, a expressao Desenvolvimento Sustentavel
comegou a ser mais usada no ambito da formulacéo de politicas publicas (Redclift, 2005),
em uma dindmica que ganhou ainda maior repercussdo® apos a realizagdo da Cimeira da

Terra, em 1992, quando o conceito foi endossado por dezenas de lideres globais reunidos

5> Hans Carl von Carlowitz descreveu a ideia basica do principio da sustentabilidade em seu tratado sobre
gestdo de florestas.

6 O termo ndo apenas se tornou praticamente “obrigatdrio” em programas de governo e no planejamento
no nivel nacional de cada pais, mas também se refletiu em politicas publicas de entidades subnacionais.
Além disso, a ideia passou a integrar as propostas de atuacdo de inimeras organizacdes multilaterais, de
organizacGes ndo governamentais e de empresas publicas e privadas.
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no Rio de Janeiro. Assim, apesar de o conceito ndo ter sido elaborado no ambito da Rio
92, a criagdo, nesta cimeira, de uma espécie de plano de agdo para a implementagdo do
Desenvolvimento Sustentavel (i.e., a Agenda 21) serviu para dar projecao e legitimidade
a expressdo que, desde entdo, se tornou omnipresente nas varias instancias internacionais
(Redclift, 2005). A sua ideia basica, que desde entdo se mantém, é a de reorientar a
atividade socioecondmica de forma a prover as necessidades urgentes da maioria da
populacéo pobre do planeta, mas ao mesmo tempo prevenir danos irreversiveis ao meio
ambiente global (Meadowcroft, 2000). Nesta 6tica, qualificar o desenvolvimento como
sustentavel traduz a possibilidade e a esperanca de que a humanidade possa encontrar
um equilibrio no seu relacionamento com a biosfera (Veiga, 2014).

Essa reorientacdo diz respeito tanto ao grupo de paises desenvolvidos como aqueles em
desenvolvimento. Aos primeiros, impde-se a responsabilidade de intensificar esforcos e
garantir condi¢des para diminuir o consumo de energia e de recursos naturais. Tal
premissa significa, pelo menos, um aumento de eficiéncia no consumo e até a sua redugao.
Ja para os paises em desenvolvimento, constitui um padrdo que, a ser seguido, lhes
possibilita avancar na busca de melhores condi¢fes materiais, sob novas bases, isto €,
sem ter que percorrer as mesmas etapas de crescimento e degradagcdo do meio ambiente
dos paises ja desenvolvidos. A ideia em si era especialmente atrativa — e continua sendo
— por, em tese, romper a dualidade entre crescimento e preservacdo dos ecossistemas.
N&o seria mais necessario limitar ou interromper o crescimento econémico em prol da
preservacdao dos ambientes naturais — algo econ6mica e politicamente de dificil
implementacdo’ — se a comunidade internacional conseguisse readequar o padrdo de

desenvolvimento.

Ja no plano da sua implementacdo préatica, desenvolvimento sustentavel constitui um
desafio consideravel, a ponto de se chegar mesmo a coloca-lo como uma proposta utopica.

Para autores como Daly (1990), a expressdo constitui um oximoro, ja que tenta conciliar

duas realidades antagoOnicas: desenvolvimento, que subentende transformacéo, mas,
frequentemente, se confunde com crescimento, e preservacdo, que aponta precisamente
em sentido contrério, ou seja, contencdo. Num registo diverso, mas que, de algum modo,

complementa o anterior, Sachs (2015) destaca o ideal de sustentabilidade como um

7 Nao obstante ser politicamente sensivel e complexa do ponto de vista econdmico (Latouche, 2003) a
chamada “taxa de crescimento zero” (outros termos também sao utilizados) nunca foi, de fato, descartada
como uma opcdo (heterodoxa) de proposta econémica.
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objetivo incontornavel, para o qual ndo se coloca a op¢do do nao fazer, ja que o planeta —
e, portanto, a prépria humanidade — depende dessa mudanca de paradigma. Apesar de
reconhecer as dificuldades e o tempo de que dispomos, acredita na forca da ideia de
sustentabilidade como meio de pressionar a elaboracgéo de politicas publicas que possam

vir a fazer face ao desafio.

Outro aspecto que tem provocado controvérsia em relagdo a desenvolvimento sustentével
refere-se a0 que deve ser o foco da preservacdo, se 0 meio ambiente ou o
desenvolvimento. Meadowcroft (2000; 2014) argumenta que o termo se refere ao
processo de melhoria e ndo a uma prética, instituicdo ou recurso ambiental especificos. O
corolario desse argumento é que padrdes de producdo e consumo — entre outros —, que
ndo sdo passiveis de perdurar indefinidamente no tempo, participam, ainda assim, do
processo de construcdo dessa nova ordem. Em dltima instancia, o foco € a manutencao
do desenvolvimento e, nesse sentido, subentende a potencial transformacdo das relagdes

econdmicas e sociais existentes, e do préprio meio ambiente em que se desenrolam.

Figura 1 — Representacéo do Desenvolvimento Sustentavel (Diagrama de Venn).

Meio-Ambiente

Viabi-
lidade

Suportabi-
lidade

SUSTENTA-
BILIDADE

Sociedade
Equidade

Fonte: Barbier, 1987

Na mais imediata apreensdo da ideia, Desenvolvimento Sustentavel assenta em trés
dimensdes — ambiental/ecoldgica, econdmica e social — que se entrelagcam para permitir,
em simultaneo, o bem-estar humano, a preservacgéo ecoldgica e a prosperidade econémica
(Linnér & Selin, 2013; Sachs, 2012; Jordan, 2008). Tal entendimento pode ser visualizado
na figura 1, em que se procura dar conta dessa interdependéncia das varias dimensdes,

numa combinacdo harmoniosa sempre dificil de alcangar.

Ainda que um conceito que derive desses trés aspectos devesse ser relativamente simples,

ja que, isolados esses elementos sdo facilmente entendidos, o fato € que incorporar essas
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trés perspectivas na ideia de desenvolvimento sustentivel coloca sérios desafios
conceituais e tedricos. A questdo 6bvia que surge é se ndo caberia privilegiar ou priorizar
uma ou outra dimensdo aquando da formulacdo e implementacéo de politicas ditas de
desenvolvimento sustentavel. Dado o carater normativo® do conceito, essa questdo possui

implicacOes Obvias.

Historicamente, a ideia de desenvolvimento® sempre esteve mais associada a crescimento
econémico, o qual, por sua vez, era visto como objetivo central do esforco coletivo de
progresso e modernizacdo. Nesse contexto de priorizagdo do crescimento, a
industrializacdo estava reservado lugar de destaque nas estratégias iniciais de
desenvolvimento (Jolly & Santos, 2016). Questdes relativas a equidade e justica social
ndo foram, por isso, priorizadas (Harris, 2000) e tampouco 0 meio ambiente tem recebido
a devida atencdo. Redclift (1984) assinala que o discurso acerca do desenvolvimento
normalmente caminha entre argumentos da economia neocléssica e da economia politica
marxista, mas ambas as abordagens pecam, entre outros aspectos, por ndo oferecer uma

alternativa a sociedade industrial e ao produtivismo que prevaleceu.

N&o chega a surpreender, em termos de histéria econdmica, que durante décadas o
aumento da producéo de bens e servigos estivesse no topo das preocupacdes de governos
e sociedades, ja que a aspiracdo por melhores condi¢Ges materiais sempre constituiu um
dos principais estimulos para a acdo humana e 0 consumo sempre emergiu como a sua
pedra de toque. Entretanto, ainda que o objetivo seja unico, as formas utilizadas para se
alcancar bem-estar material variam enormemente, amilde baseadas em métodos e
ideologias frequentemente antagonicos?®. Politicas e praticas consideradas indispensaveis
em um momento sdo demonizadas no instante seguinte'* a mercé dos ciclos eleitorais e,

as vezes, pelas mesmas pessoas?.

8 Normativo no sentido de “como (a economia, a politica etc.) deveria ser”.

® A ideia de desenvolvimento como um conceito mais abrangente, capaz de incluir na analise econémica
aspectos distributivos e de justica social, é posterior a Il Guerra Mundial. J& Desenvolvimento Econémico,
enquanto disciplina académica, surge em meados do século XX, sobretudo nos EUA. As primeiras obras
de referéncia, como The Stages of Economic Growth, de W. W Rostow, tratam tangencialmente de aspectos
ndo econdmicos.

10 Nesse processo, os economistas e formuladores de politicas econémicas em geral foram extremamente
criativos, a um custo social e econémico incalculével.

11 Os exemplos sdo inimeros: protecionismo x abertura comercial; participacdo do Estado na economia x
Estado minimalista etc.

12 Uma das mais folcléricas passagens da histéria recente do Brasil refere-se a uma frase dita (ou ndo), em
1993, pelo entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, em almogo com empresarios.
“Esquegam o que eu escrevi” foi o singelo pedido do intelectual “de esquerda”, candidato a Presidéncia, a
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A despeito dessas idas e vindas de abordagens e prioridades, um balango geral registra
notaveis avangos no bem-estar material da humanidade como um todo®3, sobretudo no
pos-segunda guerra mundial. Entretanto, em seu conjunto, esse progresso material tem
sido alvo de severas criticas por distribuir (muito) desigualmente os ganhos e pelos custos
ambientais envolvidos'* (Harris, 2000). Assim, a visdo de desenvolvimento associada e,
sobretudo, unicamente assente num aumento constante da producgéo passou a sofrer uma
forte resisténcia. Apesar de essa ideia de desenvolvimento (econémico) sugerir quase
automaticamente aumento de PIB, essa associacdo foi sendo crescentemente criticada, a
ponto de, no ultimo quartel do século XX, ja se formar quase um consenso acerca da sua
inadequacdo. Neste panorama, Daly (2007) veio sublinhar a distingdo entre
desenvolvimento e crescimento, ao atribuir ao primeiro o carater de uma melhoria
qualitativa, enquanto o segundo baseia-se em um aumento quantitativo. Essas criticas ao
status quo econdmico que, antes de mais, valorizam o produtivismo e sua afericdo
relativamente ao PIB, foram abrindo espaco para a elaboracéo e difusdo de um conceito
de desenvolvimento que comporta uma ideia mais sistémica de desenvolvimento,

alargando-a a aspectos ambientais e sociais.

Ainda que ndo esteja em causa 0 consenso sobre o desenvolvimento sustentavel e as suas
dimensdes bésicas (ambiental, social e econdmica) permanece a discussdo acerca do
significado de cada uma e dos seus respectivos papeis na transicdo para uma sociedade
mais sustentavel, bem como nas politicas e programas, de institui¢cGes publicas e privadas,
que concorram para promover tal transi¢cdo. Nesse sentido, a discussao acerca das relagdes
entre as diversas esferas parece ter evoluido de uma visdo de intersecdo entre as diversas
esferas, em que o espaco comum entre as trés definia a sustentabilidade (Diagrama de
Venn, fig. 1), para reconhecer que os subsistemas econdmico e social ndo existem de per
si, ou seja, que estes sdo dependentes do subsistema ecoldgico, sobre o qual assentam as

relacdes sociais e econémicas.

plateia conservadora. Nunca se confirmou ou se negou, de forma convincente, a autoria, mas seu governo
primou por um programa conservador, criticado até por apoiadores.

13 Obviamente, ainda que tenha havido notérios progressos no conjunto, os paises registraram desempenhos
especificos.

14 Essa percepcdo da degradacdo ambiental associada a um paradigma de aumento a qualquer custo da
producéo e do PIB é sentido em momentos diferentes em cada sociedade, e ndo se pode dizer que 0 processo
esteja encerrado. Alguns eventos se tornaram turning points da mudanca de perspectiva e do olhar sobre a
questdo ambiental, como o episédio de envenenamento de peixes por mercurio na baia de Minamata, no
Japdo, que resultou na morte de pessoas que ingeriram o pescado. Apds esse acontecimento 0 pais passou
a ser um dos mais rigorosos na protecdo do meio ambiente, a0 menos em seu territdrio.
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O diagrama alternativo que se apresenta na Figura 2, popularizado a partir da Agenda
2030 (UN General Assembly, 2015), expressa essa visdo com um resumo dos 17

Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Figura 2: ODS segundo sua filiacdo as trés dimensoes tradicionais da sustentabilidade.

10z=n. |12

Fonte: https://www.stockholmresilience.org/research/research-news/2016-06-14-the-sdgs-wedding-cake.html

Baseado na figura iconica do “bolo de casamento”, desenvolvido no Stockholm Resilience
Center, o modelo nos fornece uma nova maneira de olhar para os ODS e o
Desenvolvimento Sustentavel, sublinhando a ideia de que, mais do que perante trés
dimensdes equivalentes em interacdo, estamos perante uma situagcdo em que a biosfera
assume um papel crucial e fundamental, sustentando a sociedade que, por seu turno, inclui
a atividade econdmica. Esta Gltima deveria, afinal, servir os imperativos sociais sem por
em causa 0s equilibrios ecossistémicos. Trata-se, portanto, de um esforco para
reequacionar o lugar de cada dimensdo, atribuindo um lugar central ao meio-ambiente,
enquanto espaco operacional seguro da sociedade que é preciso preservar (Guerra &
Schmidt, 2016).

A ideia de que o Desenvolvimento Sustentavel deve refletir um equilibrio entre essas trés
esferas que, de qualquer forma, ndo tém igual peso, ndo impede que cada uma destas
apresente percepgdes “proprias” de sustentabilidade que, frequentemente, decorrem de
interesses instalados. Assim, do ponto de vista econdémico, sobretudo do pensamento
ortodoxo da ciéncia, a sustentabilidade é entendida como a capacidade de produzir

mercadorias e servigos de forma continua, de se dispor de governanga adequada, de
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manter a divida externa sob controle e de evitar desequilibrios exagerados entre 0s setores
econdmicos®®. A dimensdo ambiental, por seu turno, impde a preservagio da base de
recursos, tanto dos renovaveis quanto dos finitos, sendo necessario, para esses ultimos,
que sua utilizacdo se faca na medida em que a sua renovacdo seja precavida e a
identificaco de possiveis substitutos seja realizada. Por fim, a componente social reclama
maior equidade intra e intergeracional, demandando uma adequada proviséo de servicos
essenciais, aampliacdo da accountability e o envolvimento e participacao politica (Harris,
2000).

Embora possa haver vérios entendimentos acerca desses trés elementos tomados
isoladamente, a questdo nevralgica em termos de sustentabilidade refere-se a interagdo
entre cada um deles, ou seja, como alcancar um equilibrio entre esses objetivos, por vezes
conflitantes®, e como avaliar o sucesso ou fracasso de um projeto ou programa que se
baseie nessa premissa, ja que naturalmente pode haver éxito em uma dimensao e falha
em outra (Harris, 2000).

Independentemente de toda a controvérsia que permanece acerca de seu significado e,
sobretudo, dos seus resultados, a definicdo mais popularizada de Desenvolvimento

Sustentavel continua sendo a apresentada no proprio Relatorio Brundtland®’ hé ja 35 anos:

15 Ha, naturalmente, outros entendimentos e outras formas de conceituar sustentabilidade pelo prisma
econdmico. Essa, apresentada aqui, expressa, em linhas gerais, a visdo do mainstream, ou seja, a “corrente
dominante”, com forte influéncia dos neoclassicos. Para Daly (2007), contudo, ndo cabe falar em
sustentabilidade, mesmo pela perspectiva econdmica, sem considerar os limites biofisicos do ecossistema
global, algo que foge a preocupacéo da economia neocléssica. Nesse sentido, salienta que desenvolvimento
sustentavel ndo pode ser confundido com desenvolvimento infinito ou eterno, isto &, uma eventual mudanca
para padres de sustentabilidade significa um ganho de tempo, mas em Ultima anélise ndo resolve o
problema crucial de conciliar crescimento e restricbes impostas pela limitacdo de recursos em uma escala
planetéria. Redclift (1984) assinala, por outro lado, que mesmo o pensamento marxista ndo considerou
devidamente a questdo dos recursos naturais. A pouca énfase na preservacdo também é salientada por ele
quando assinala que “a maioria dos paises desenvolvidos esta orientada mais para a utilizacdo de recursos
do que para a sua conservagao” (1984, p. XX).

16 Na perspectiva econémica, sustentabilidade pode significar tdo somente maximizacdo do bem-estar no
tempo. A visdo ecoldgica, por seu turno, avalia que sustentabilidade necessariamente impde limites no
crescimento da populagdo ou nos niveis de consumo. Essas diferengas de entendimento (de
sustentabilidade), contudo, podem ocorrer no seio mesmo de cada perspectiva. Ou seja, a definicdo aqui
apresentada de sustentabilidade “economica” reflete um ponto de vista da chamada economia neocléssica,
que constitui apenas uma corrente de pensamento dessa ciéncia. Alguns ecologistas, por seu turno,
consideram que sustentabilidade deve ser definida a partir da resiliéncia de ecossistemas (Holling, 1994).
Nesse caso, embora importante, populagdo e consumo sdo varidveis relevantes, mas nao explicam o
conceito, que deve incorporar o papel das nossas escolhas de produtos e tecnologias (Harris, 2000; Common
& Perrings, 1992).

17 Para Sen &Anand, a defini¢io da Comissdo Brundtland “é frequentemente citada e se tornou muito
influente” (2000, p. 2034).
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“o desenvolvimento que dé resposta as necessidades do presente, sem comprometer
a possibilidade de as geracdes futuras darem respostas as delas. Contém em si dois
conceitos basicos: o conceito de “necessidade’, em especial as necessidades
essenciais dos débeis econdmicos deste mundo, a que se deve dar atencéo
prioritaria; e a ideia de limites naturais impostos pelo presente nivel da tecnologia
e da organizacdo social a capacidade de o ambiente dar resposta as necessidades
de hoje e de amanhd”. (CMAD?8, 1987, p. 54).

Esse conceito de Desenvolvimento Sustentavel abre, assim, portas a criticas mais, ou
menos contundentes!®. Desde logo a admissdo de um crescimento aparentemente
perpétuo, num mundo claramente limitado (Daly, 1990, 2007). Depois a utilizacdo, talvez
superficial, do conceito de necessidades (Beckerman, 1994; Meadowcroft, 2000). De
certa forma, o relatdrio parece sugerir que as necessidades humanas sdo universais, de um
lado, e semelhantes em uma perspectiva inter-geracional, de outro. Ou seja, ndo haveria
grande variacdo no que cada geracao precisa para viver, tampouco entre diferentes povos

e culturas.

Para os criticos, tal entendimento de necessidade parece muito literal e restrito.
Obviamente, o que cada geracdo precisa para viver vai se transformando no tempo.
Assim, ndo ha como falar em uma rigidez absoluta das demandas de bens e servigos.
Contudo, de forma geral, a humanidade depende da natureza e do que ela prové para
satisfazer suas caréncias. Neste sentido, o Relatdrio parece se referir mais a capacidade
de manutenc&o do processo de atender as necessidades do que a necessidades em si?°. Dai
que Michael Redclift sublinhe que, em um momento posterior, a ideia de meio ambiente
tenha vindo a ficar menos associada a “necessidades”, e passado a Se vincular a existéncia
de “direitos” (Redclift, 2005).

Outro aspecto frequentemente destacado, ainda em relacdo a necessidades, refere-se a

ordem de prioridades. Embora possa haver consenso acerca da conveniéncia de o

18 Utiliza-se aqui a edigdo portuguesa no relatério. No Brasil, a sigla seria CMMAD — Comissdo Mundial
para o Meio-Ambiente e Desenvolvimento.

1% Nao comentaremos todas as deficiéncias ou limitagdes do conceito de desenvolvimento sustentavel
apresentado no Relatdrio Brundtland ou aqueles defendidos por outros autores, ja que essa discussdo, como
ja colocado, ndo seria muito frutifera. Assim, ndo esgotaremos de forma alguma a discusséo.

20 Se pensarmos por exemplo, em producdo agricola, talvez arroz ou batata ndo fagam mais parte da dieta
em um futuro préximo. Mas provavelmente a producao do que vier a Ihes substituir continuara dependente
da disponibilidade de solos ndo contaminados pelas centenas de pesticidas hoje largamente utilizados em
quase todo o mundo. Assim, a necessidade se refere a possibilidade de continuar o processo de produzir, e
ndo a um produto ou servico especifico.
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desenvolvimento ser sustentavel, cada sociedade possui um entendimento préprio do
momento em que a preservagdo do meio ambiente deve prevalecer sobre o aumento do
Produto Interno Bruto, por exemplo. A avaliacéo do trade-off entre riqueza e conservacao
ambiental em paises industrializados, em que a renda per capita ja é elevada, difere
daquela verificada em paises em desenvolvimento, normalmente mais propensos a tolerar
uma deteriora¢do do meio ambiente em troca de um aumento na riqueza. Nesse caso, esta
explicito que, embora as necessidades sejam as mesmas — conservacdo do meio ambiente,
da biodiversidade, de um lado, e riqueza material, de outro — a prioridade no tempo,

atribuida a cada um, implica, de certa forma, em necessidades distintas (Redclift, 2005).

Essas interpretagdes do alcance e significado do conceito de Desenvolvimento
Sustentavel dado no Relatorio Brundtland, e todas as controvérsias que lhe seguiram,
estdo longe de pacificadas, pelo menos quando se pensa nao tanto em objetivos abstratos
(i.e., proteger os equilibrios ecossistémicos, promover a qualidade de vida), mas em agdes
concretas para os alcancar. Na verdade, o termo seguramente faz parte do vasto repertorio
de conceitos utilizados nas ciéncias humanas que provocam eterna discussdo. Afinal, o
conceito tem, ao longo das ultimas décadas, sido apropriado ao sabor de interesses e
propositos nem sempre conciliaveis, atendendo a diferentes discursos, e assumindo
significados multiplos adaptados ao uso de esferas tdo diversas como o meio académico,
as praticas de planejamento, as empresas e a area dos negdcios, ou a formulacdo de

politicas socioambientais (Redclift, 2005).

Uma terceira vertente de criticas ao conceito foca no seu carater iminentemente
antropocéntrico (Meadowcroft, 2000). De fato, a principal preocupacdo do
Desenvolvimento Sustentavel consiste em conciliar crescimento econdmico e material
com a preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais. A ordem de prioridades é
clara e atende aos interesses humanos, em primeiro lugar, em detrimento dos outros seres
vivos. O argumento é valido, mas cabe lembrar que dificilmente o conceito iria adquirir
a importancia de que desfruta, em termos de espaco nas agendas governamentais, se ndo

focasse nas prioridades sociais?’.

Afinal, antes de buscar consensos transversais em torno das ideias por tras de

Desenvolvimento Sustentavel, o conceito constituiu a afirmacdo de uma estratégia

21 Cabe argumentar, em reforco, que o conceito de desenvolvimento sustentavel embute um forte contelido
de preocupagdo com o meio ambiente, e que, dentre os paradigmas econdmicos, inquestionavelmente é o
gue mais prioriza as questdes ecoldgicas associadas ao crescimento material. Entretanto, muita criagdo de
riqueza implica, ainda, em debilitar a sustentabilidade (Redclift, 2005).
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politica para a gestdo ambiental e de recursos globais (Brand, 2012). Parte das criticas
dirigidas ao termo proveem, por isso, de um entendimento equivocado da l6gica por tras
de uma tentativa de clarificacdo do conceito. Na verdade, dificilmente se poderia esperar
“rigor técnico”, consisténcia absoluta ou inquestionavel precisdo de um conceito que
resulta de um processo de negociacdo, elaborado no @mbito de multiplos acordos,
convengdes e encontros das Nagdes Unidas — de alto nivel, mas ndo vinculativos —,
sujeitos ao crivo de largas dezenas (por vezes centenas) de delegacdes com interesses
conflitantes. Dai que alguns autores mais pragmaticos vejam pouca utilidade no esforgo
de se buscar um consenso no significado do termo, ja que este reflete interesses e valores
por definicdo contraditorios e, por conseguinte, sempre passivel de contestacdo (Baker,
2009; Jacobs, 2009; Jagers, 2002).

Mas nem s0 o0s resultados praticos (ou a dificuldade em os atingir) sdo alvo de critica.
Alguns autores expressam reservas em relagao ao préprio conceito, ja que este comporta,
em si mesmo, uma contradi¢cdo. Daly (2007) questiona a ideia de desenvolvimento
sustentavel porgue nela estaria embutida a possibilidade de crescimento ad infinitum, o
que, como ja aqui foi referido, é uma impossibilidade num planeta finito, mesmo que
respeitados 0s preceitos considerados necessarios. Para o autor, ainda que uma maior
racionalidade na utilizacdo de recursos naturais seja necessaria e Util, os limites fisicos do
planeta sdo incontornaveis, impossibilitando um crescimento quantitativo ilimitado. Na
sua visao, a ndo ser que se distingam convenientemente o0s conceitos de desenvolvimento
e crescimento, a proposta de desenvolvimento sustentavel ndo representara mais do que
uma resposta sem efeito da sociedade a “necessidade emergente de ndo crescimento”
(Daly, 1990, pag. 402).

Nesta linha, Michael Redclift salienta que escolhas adequadas de padrbes de
desenvolvimento poderiam, eventualmente, permitir um desenvolvimento sustentavel,
mas estas escolhas ndo so sdo amplamente exploradas nos paises industrializados, como
globalmente determinadas por eles. Neste panorama, a inércia acontece porque mudar de
rumo implicaria “mudancas incomodas nas expectativas e nas demandas” (1984, p. 20)
globais que ninguém esta disposto a assumir. Seguindo, portanto, as preocupacgdes de
Daly, o sociologo inglés aponta as mesmas contradi¢cdes e destaca 0 comprometimento
da base de recursos naturais como ameaga a continuidade do proprio desenvolvimento
(2005).
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Assim, tendo em conta a diversidade de ideias e conceitos acerca de desenvolvimento
sustentavel, ndo se pretende criar um conceito adicional, mas trabalhar com o apresentado
no Relatorio Brundtland??. Contudo, Meadowcroft (2000) argumenta que um bom
numero de programas e politicas, que passaram a ser apresentados por governos como
propostas de Desenvolvimento Sustentavel, constituem antes um novo rétulo para
tradicionais acdes de controle da poluigdo ou de conservacao da natureza do que praticas
realmente inéditas?®. Em muitos casos, o termo tem antes servido como instrumento de
propaganda politica para governos empenhados em divulgar suas a¢des, transformando a
sustentabilidade em um chavdo com pouco significado; algo como uma
“sustentagarelice”, em que a palavra é usada de forma pouco sustentavel (Engelman,
2013; Schmidt & Guerra, 2018).

Outras expressdes associadas a Desenvolvimento Sustentavel, como economia verde?,
foram popularizadas ap6s o impacto causado pelo Relatério Brundtland, mas diversos
aspectos do que se considera uma economia preocupada com preservagdo do meio
ambiente ja eram alvo de discussdo desde pelo menos meados do século XX (Linnér &
Selin, 2013). Harris (2000) argumenta que a verdadeira sustentabilidade implica em uma
mudanca em técnicas e na organizacdo da producdo e do consumo. Uma verdadeira
mudanga social, portanto. Contudo, os exemplos de transformacdo que considera
necessarios na agricultura, industria, energia e uso de recursos naturais constituem um
ambicioso portfélio de projetos e programas de agéncias ambientais e de

desenvolvimento humano, cuja prossecucao esté ainda longe de atingida.

Seja como for, se inicialmente a ideia de Desenvolvimento Sustentavel foi encampada
pelos 6rgdos de meio ambiente, o conceito se mostrou atrativo também para outros setores
do governo, como 0S responsaveis por recursos naturais, inddstrias, agricultura,

transportes e qualidade de vida (Meadowcroft, 2000). O vocébulo tornou-se pervasivo,

22 Apesar das inimeras criticas ao conceito e dos debates subsequentes a sua apresentacdo no Nosso Futuro
Comum, o entendimento basico de Desenvolvimento Sustentavel foi definitivamente plasmado nesse
Relatério e continuou a pautar a discussdo posterior (Meadowcroft, 2000).

23 Algumas agdes ndo estavam necessariamente associadas a questio ambiental, como aquelas de natureza
social ou econdmica, como reducdo das desigualdades sociais, que j& existiam — ou deveriam existir —,
como politica publica, anteriormente ao surgimento do termo.

24 Brand (2012) sugere inclusive que o conceito de economia verde traz embutida a mesma ambicéo
presente naquele do desenvolvimento sustentavel, qual seja, agrupar — como se fosse possivel — interesses
e estratégias parcialmente incompativeis, enquanto se esforcam para Ihes dotar de legitimidade e coeréncia.
Nesse sentido, a classifica como um novo oximoro.
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passando a constar do planejamento e da programagdo dos governos como um todo,

assumindo contornos de um paradigma a que todos deveriam se submeter?®,

A efetividade de planos com essa perspectiva, contudo, é discutivel (Meadowcroft, 2014).
Se considerarmos, por exemplo, as estratégias nacionais de desenvolvimento sustentavel,
a insuficiéncia de metas quantificadas, em razdo da indisponibilidade de muitos
indicadores, dificulta uma avaliacdo das a¢des realizadas na maioria dos paises (Stratos,
2004). Ha, assim, inegavelmente, uma dificuldade de se associar, de forma clara, a

existéncia desses planos ao seu cumprimento e o resultado das aces.

Entretanto, paises que ndo adotaram planos e pouca importancia atribuiram ao
desenvolvimento sustentavel registram um nivel baixo ou total auséncia de promocéo da
sustentabilidade (Meadowcroft, 2000). Pode-se argumentar, a partir disso, que a
existéncia de um discurso e de planos que facam alusdo a questdo da sustentabilidade, por
menos efetivos que sejam, ainda constituem um cenéario expressivamente mais favoravel
a promocdo dos seus principios. Em outras palavras, o discurso favoravel ndo garante
implementacdo de politicas em prol da sustentabilidade, mas indica sua gradativa
penetracdo na agenda governamental (Schmidt & Guerra, 2018). Assim, de acordo com

estes autores, em regra o discurso sinaliza e antecede a pratica.

Assiste-se, portanto, a uma mudanca na governanca das questdes ambientais e, por via da
ideia holistica e sisttmica de sustentabilidade, também sociais e até econémicas, ainda
que menos evidentes nessas Gltimas®. Percebe-se que o termo Desenvolvimento
Sustentavel foi associado a uma abordagem menos impositiva de politicas publicas. A
visdo de comando e controle, que prevaleceu até os anos 70 e 80, na qual 0s governos
simplesmente estabeleciam regras a serem cumpridas pela sociedade, cede espaco para a
construcdo de mecanismos de compromisso e negociagdo entre os poderes publicos e o0s
agentes privados para a protecdo do meio ambiente (Meadowcroft, 2000). Neste contexto,
abriu-se espaco para uma maior participacdo de Organiza¢des N&do-Governamentais em

questdes ambientais e de desenvolvimento (Redclift, 2005; Jolly & Santos, 2016).

%5 Um nlmero expressivo de paises passou a adotar um planejamento voltado ao dito desenvolvimento
sustentavel, embora ndo houvesse um consenso do que isso significava exatamente ou, sobretudo, de como
0 conceito seria traduzido em politicas publicas. A forma de incorporar o conceito ao planejamento também
variou. Alguns paises criaram planos nacionais de desenvolvimento sustentavel; outros foram incorporando
algumas de suas premissas ao planejamento ja existente. Além disso, planos “tematicos”, como de
conservacao da biodiversidade ou de mudangas climaticas, também se disseminaram como pratica.

26 Como referem Schmidt & Guerra (2018), a prevaléncia da questdo ambiental (que estdo na origem do
conceito) predominou e predomina, apesar de, por vezes, os discursos apontarem em sentido contrario.
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Sustentabilidade (prossecucdo integrada de objetivos de cariz ambiental e
socioecondmicos) e governanga (partilha do poder de deciséo e envolvimento popular na
“coisa publica”) surgiram, assim, nas Ultimas décadas, com um percurso que, em parte,
se confunde. Serdo, afinal, filhos da mesma familial e parte da mesma histéria, com
caracteristicas comuns e potenciais conexos e interdependentes (Kemp, Parto e Gibson,
2005). Dai que as estratégias nacionais de desenvolvimento, promovidas a partir do final
dos anos 90, tenham adotado posturas tendencialmente mais abertas em relacdo aos
cidadaos e a sociedade civil, e sido levadas a buscar, em instituicbes multilaterais, para
além de uma fonte parcial de recursos financeiros, uma base de referencial tedrica do que
e de como fazer. Nesse sentido, cabe destaque a Agenda 21 e, sobretudo, aos processos
de Agenda 21 Local, aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) e, mais
recentemente, aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (Guerra, Schmidt &
Lourenco, 2019).

Os ODM foram estabelecidos e endossados no &mbito das NacBes Unida, apds a Cupula
do Milénio. O documento propunha oito objetivos internacionais de desenvolvimento a
serem alcancados pelo conjunto de signatarios até 2015. Todos os 191 membros da
Organizagdo das Nagdes Unidas subscreveram o documento final, além de mais de vinte
organizag0es internacionais que igualmente se comprometeram a colaborar para o alcance
dos objetivos?’. O compromisso firmado deveria se estender, em cada pais, aos governos
regionais e locais, atraves da inclusdo desses objetivos nas respectivas agendas de
governo. Percebe-se nos ODM uma forte preocupacdo com a questdo social, que
compreende seis das oitos proposicdes?®. Os objetivos sdo de compreensdo imediata,
ainda que as vezes soem mais como a expressao de uma aspiracao do que de um objetivo

claramente definido. O documento também procurou respeitar particularidades e

27 Os objetivos eram: 1) Erradicar a pobreza extrema e a fome; 2) Alcancar o ensino primario universal; 3)
Promover a igualdade de género e empoderar as mulheres; 4) Reduzir a mortalidade infantil; 5) Melhorar
a saude materna; 6) Combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doengas;7) Garantir a sustentabilidade
ambiental e 8) Desenvolver uma parceria global para o desenvolvimento.

28 Talvez a proposta falhe em equilibrar objetivos sociais e econdmicos. Frequentemente, a melhor forma
de se atingir os primeiros se verifica pelo aumento da riqueza e néo pelo investimento direto no objetivo
social. H&4 uma clara correlacdo entre a melhoria de desempenho de alunos e 0 aumento da renda dos pais.
Assim, investimentos diretos em educagdo publica (estrutura das escolas, material pedagdgico etc.), ainda
que sempre benvindos, podem ndo ser suficientes para alavancar a qualidade do ensino. No Brasil, o0 gasto
por aluno (das escolas publicas) se elevou bastante nos dltimos anos, sem se registrarem avangos
significativos nos indices educacionais. Outro exemplo: o saneamento basico poderia ser alavancado caso
houvesse a possibilidade de cobranca pelos servigos aos usuarios. Entretanto, isso nem sempre é exequivel
pelo fato de que muitos potenciais beneficiarios ndo possuem condi¢Bes econdmico-financeiras minimas
para arcar com esses custos. Um aumento da renda, em tese, permitiria a expansdo do servico.
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interesses especificos de cada pais, permitindo flexibilidade na forma de implementacao
dos objetivos.

Alguns desses objetivos tornaram-se parte, em 2015, dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, proposta ainda mais abrangente e ambiciosa para ser atingida até 2030. Os
ODS constituem um conjunto de dezessete objetivos?® estabelecidos pela Assembleia
Geral das NagOes Unidas, através da Resolucdo 70/1%. Os dezessete objetivos serdo
atingidos na medida em que as cento e sessenta e nove metas e os cerca de duzentos e

cinguenta indicadores em que se traduzem forem sendo alcancados.

Diferentemente dos ODM, os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sdo mais
abrangentes em termos dos problemas que pretende enfrentar, procurando, assim, cumprir
os designios de universalidade e transversalidade do Desenvolvimento Sustentavel.
Assim, além de questbes sociais, como a pobreza, a fome, as desigualdades, a
problemética ambiental ganha espaco com objetivos claros em relacdo a meio ambiente,
preservacdo de ecossistemas e biodiversidade e os aspectos econémicos (e.g.,

infraestruturas, crescimento e trabalho digno) ndo perdem importancia. Em seu conjunto,

29 Os objetivos elencados sdo: 1 - Erradicacio da pobreza: acabar com a pobreza em todas as suas formas,
em todos os lugares; 2 - Fome zero e agricultura sustentavel: acabar com a fome, alcancar a seguranca
alimentar e melhoria da nutricdo e promover a agricultura sustentavel; 3 - Salude e bem-estar: assegurar
uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades; 4 - Educacdo de
qualidade: assegurar a educagdo inclusiva, e equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de
aprendizagem ao longo da vida para todo; 5 - Igualdade de género: alcangar a igualdade de género e
empoderar todas as mulheres e meninas; 6- Agua limpa e saneamento: garantir disponibilidade e manejo
sustentavel da agua e saneamento para todos; 7 - Energia limpa e acessivel: garantir acesso a energia barata,
confidvel, sustentavel e renovavel para todos ;8 - Trabalho decente e crescimento econémico promover o
crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo, e trabalho decente
para todos.; 9 - Inovacdo infraestrutura: construir infraestrutura resiliente, promover a industrializagéo
inclusiva e sustentavel, e fomentar a inovacao; 10 - Reducdo das desigualdades: reduzir as desigualdades
dentro dos paises e entre eles; 11 - Cidades e comunidades sustentiveis: tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis; 12 - Consumo e producdo
responsaveis: assegurar padrdes de producdo e de consumo sustentaveis; 13 - Agdo contra a mudanca global
do clima: tomar medidas urgentes para combater a mudanca climatica e seus impactos; 14 - Vida na
agua: conservacdo e uso sustentdvel dos oceanos, dos mares, e dos recursos marinhos para o
desenvolvimento sustentavel; 15 - Vida terrestre: proteger, recuperar e promover 0 uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificagdo, deter e reverter a
degradacdo da Terra e deter a perda da biodiversidade; 16 - Paz, justica e instituicBes eficazes promover
sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para
todos e construir instituices eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis; 17 - Parcerias € meios
de implementacdo: fortalecer os meios de implementacdo e revitalizar a parceria global para o
desenvolvimento sustentavel (United Nations, 2015).

30 A Resolucdo 70/1 da Assembleia Geral das NagOes Unidas foi intitulada: "Transformando o nosso
mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, ou, simplesmente, Agenda 2030. Contudo,
0s ODS baseiam-se nos principios acordados na Resolugdo A/RES/66/288 - "O Futuro que
Queremos". Este foi um dos documentos que resultou da Conferéncia Rio+20, realizada em 2012.
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0s ODS representam uma Agenda de Desenvolvimento Global para o P6s-2015 com viés
positivo de sustentabilidade (United Nations, 2015).

Contudo, como na maioria das iniciativas de desenvolvimento, parece haver um enorme
descompasso entre as ambicdes expressas na Resolucdo e os meios financeiros
disponiveis para a sua implementacdo. Apesar de progressos em algumas metas,
predomina um pessimismo em relacdo a possibilidade de cumprimento integral, no prazo
estimado, da maioria dos objetivos propostos, a menos que haja uma mudanca radical na
forma de financiamento das acdes previstas®* (PAGE, 2016). Cabe lembrar que muitos
ODS foram definidos a partir da experiéncia adquirida com a implementacédo dos ODM
e, também, em decorréncia de expectativas irrealizadas em muitas metas. Algumas, de
fato, foram superadas; contudo, pode-se afirmar que os ODS somente vieram a ser criados
porque seus antecessores nao foram suficientes para estreitar as diferencas de padréo de
bem-estar entre paises desenvolvidos, emergentes e menos desenvolvidos. Dai a
veeméncia com que a questdo é posta na Agenda 2030 e a preocupacdo com O

comprometimento efetivo para alcancar as suas metas.

Nesse sentido, Jolly & Santos (2016) sugerem que Desenvolvimento Sustentavel, em uma
escala mundial, ndo pode ser alcancado sem mudancas profundas nos rumos de cada pais
e na estrutura de governanca global, a serem implementadas pelo conjunto de atores
sociais, pelos governos e pelas instituicbes. O fendmeno do aquecimento global e a
crescente consciéncia dos limites do planeta demonstram que os modelos de
desenvolvimento utilizados até aqui ndo sdo mais adequados para a superacao desses
novos desafios (Raworth, 2012). Para o IPCC, "cada tonelada de CO2 na atmosfera conta
para 0 aquecimento global™ e, a verdade, é que os niveis de emissdes tardam a regredir,
ou até a estabilizar (IPCC, 2021, p. 28).

Essa aparente inadequacdo das estruturas institucionais existentes e dos aparatos de
governanca disponiveis para enfrentar os desafios que se apresentam para a comunidade
internacional, como um todo, e para os paises individualmente, impde a necessidade de

guestionar os modelos hoje prevalecentes, para além de discursos relativamente inGcuos.

31 Para os paises mais pobres, essa questdo é absolutamente crucial, ja que ndo dispdem de condicGes
financeiras minimas para a implementagéo de uma agenda de desenvolvimento sustentavel que lhes permita
atingir as metas estabelecidas nos ODM. Mesmo para paises de renda média, como o Brasil, além da
vontade politica nem sempre existente, alguns Objetivos requerem um volume de recursos estrondoso, para
o qual ainda néo se encontrou uma forma de financiamento, como para a universalizacdo do saneamento
basico.
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Note-se que uma forma de atender a essa necessidade de mudanca pode ser 0 recurso ao
planejamento realizado por instituicdes publicas, que, além de disponibilizar diagndsticos
indispensaveis a um processo de transi¢do, possibilita um maior monitoramento de
programas e politicas, e um julgamento publico mais real e adequado. Meadowcroft
argumenta que, enquanto proposta arrojada de transformacgdo social, o chamado
Desenvolvimento Sustentadvel implica o recurso a “varios tipos de praticas de
planejamento” (2014, p.1), ainda que considere curiosa a volta do planejamento como
ferramenta de politica publica, sobretudo, tendo em conta o descrédito em que a pratica

caiu a partir dos anos 70.

2.3 — A viabilidade do planejamento como instrumento de alcance de metas do
desenvolvimento sustentéavel

A prética de planejamento para se atingir metas ambiciosas de transformacéo social foi
inicialmente proposta, ou ao menos incentivada, pela Agenda 21, a qual, em seu
predmbulo, declara que “sdo cruciais as estratégias, os planos, as politicas e 0s
processos nacionais (grifo nosso)” para a realizagdo do ambicioso programa. O
documento também considera que “o €xito de sua execucao ¢ responsabilidade, antes de

mais, dos Governos” (UNCED, 1992).

Adicionalmente, a partir dos debates acerca de sustentabilidade na Rio-92, ganhou forca
a ideia de se estabelecerem objetivos de longo prazo, respaldados por uma sélida base
politica e social, e que incorporassem a politica ambiental ao conjunto de politicas
setoriais. A expressdo mais concreta dessa tendéncia foi a multiplicacdo de propostas de
planejamento estratégico ambiental integrado no nivel nacional, inicialmente em paises
ricos, e em um segundo momento também em economias emergentes®? (Janicke &
Jorgens, 1999; Meadowcroft, Farrel & Spangenberg, 2005). Por volta de 2015, estratégias
para uma economia verde (ou conceitos semelhantes) chegaram a constar do
planejamento de, pelo menos, sessenta e cinco paises, sendo que, em quarenta e oito deles,

a ideia de sustentabilidade constituia a pedra basilar da proposta (UNEP, 2015).

Entretanto, politicas de longo prazo e experiéncias de planejamento visando ao

desenvolvimento passaram a sofrer duras criticas acerca de sua utilidade depois dos anos

32 Os formatos desse planejamento estratégico de longo prazo naturalmente variaram bastante, alguns paises
focando em objetivos e politicas de meio ambiente e outros com propostas mais amplas de um
desenvolvimento sustentavel.
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70. Voss et al. (2009) argumentam que a pratica atingiu um nivel critico de
impopularidade decorrente do histérico negativo e da inabilidade de fazer frente aos
problemas macroecondmicos, e diante da crise do welfare state e da ascensao da ideologia
neoliberal. Independentemente da discussdo, o planejamento governamental estratégico,
em diversos niveis de governo, sobretudo na esfera nacional, continuou a existir enquanto

instrumento de promogéo do desenvolvimento econdmico e social em muitos paises®,

Mas se a utilidade do planejamento dificilmente obtém consenso, cabe questionar se o
instrumento constitui uma estratégia valida para se alcancar metas de sustentabilidade.
French (2002) nota que, em muitos paises desenvolvidos, um dos maiores desafios ao
desenvolvimento sustentivel tem sido a resisténcia ao retorno de um planejamento
centralizado, algo visto como inaceitavel para economias de mercado maduras, ainda que
se acredite que a ferramenta possui potencial para desempenhar um papel relevante no
processo de implementacdo e monitoramento da sustentabilidade (Meadowcroft, 2014).
Secundando essa ideia com algumas nuances, Voss et al. (2009) também colocam a
possibilidade de um retorno a politicas de longo prazo®, de forma a garantir um caminho
mais eficaz para o desenvolvimento sustentavel. Outros autores, no entanto, enfatizam a
participacdo de mecanismos de mercado na busca desses paradigmas de sustentabilidade
(Garnaut, 2008), assim como a necessidade de financiamento privado, vista, nesta Gtica,

como condicdo sine qua non para o alcance de objetivos estabelecidos (PAGE, 2016).

Ao avaliar as criticas ao planejamento de trés tedricos respeitados por trabalhos sobre o
tema (Frederick Hayek, Aaron Wildavsky e Charles Lindblom), Meadowcroft reconhece
como procedentes diversas deficiéncias apontadas por esses autores, mas argumenta que
o desafio é fazer bom uso das potencialidades do planejamento, e ndo esperar da

ferramenta o que esta ndo pode oferecer.

Historicamente, a critica central de Hayek a pratica referia-se ao planejamento tipico de
uma economia socialista, o qual considerava totalmente inviavel, ja que ndo acreditava
em um sistema econdémico que abolia a propriedade privada, e que substituia o

mecanismo regulatério de precos no mercado pelo direcionamento realizado por um

33 As formas e a intensidade desse planejamento sdo obviamente bastante diversificadas. Alguns paises
possuem planos mais normativos, outros se caracterizam pela natureza de orientacdo estratégica. Ha
também ampla variedade em relagdo ao horizonte de duracdo de cada plano.

3 Esses autores diferenciam planejamento e politicas publicas de longo prazo focadas em transicéo.
Entretanto, consideram “planejamento” o termo “classico” para esse desafio de elaborar politicas de longo
prazo com fins especificos.
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organismo econdmico central. Contudo, para ele, mesmo em economias de mercado, néo
era possivel que o futuro pudesse ser moldado de forma deliberada. O progresso depende
da interacdo de inimeros fatores espontaneos e, nesse sentido, a ideia de planejamento €,

por definicdo, falaciosa (Hayek, 2010).

Na mesma linha de Hayek, Wildavsky também considera que a complexidade da vida
social impediria um controle abrangente de circunstancias futuras. Para ele, nenhuma
sociedade complexa é capaz de imaginar de forma clara o que quer fazer, como quer fazer
e mesmo determinar uma escala de prioridade para o que deseja. Wildavsky associa
planejamento a “controle futuro”®, e a nossa governabilidade do futuro deriva de nossas
acOes no presente. O problema é que possuimos limitado conhecimento dos nexos causais
entre acdes e consequéncias e, portanto, a possibilidade de o planejamento ser eficiente é

praticamente nula.

Lindblom n&o acreditava em uma abordagem abrangente de planejamento e de elaboragao
de politicas publicas que pudesse ser racional. O processo usual de formulacdo do
planejamento — baseado na definicdo de uma escala de valores, de escolhas entre formas
alternativas de se atingir determinados fins e de opcdo por estratégias de melhor custo-

beneficio — somente era possivel no plano das ideias.

Para ele, os tomadores de decisdo se utilizam de politicas existentes e de sua experiéncia
para implementar propostas de natureza incremental, distantes de abordagens abrangentes
que pretendem englobar toda a realidade. Na sua visdo, decisdes mais adequadas
decorrem desta proposta menos ambiciosa. Planos grandiosos, com mudancas radicais
em relacdo aos padrdes existentes, ndo produzem o resultado previsto. Somente através

de acBes graduais os conflitos inerentes as politicas publicas poderiam ser acomodados.

Os trés tedricos apresentam, portanto, visdes convergentes em diversos aspectos
(Meadowcroft, 2014). Sdo profundamente céticos em relacdo a capacidade do governo de
implementar projetos sociais mais ambiciosos, devido a caréncia de informagdes
necessarias a tomada de decisdo e a complexidade inerente aos processos de planejamento
muito abrangentes. Receiam, igualmente, o papel dos julgamentos de valor no processo
de decisdo politica. Destacam, por fim, a integracdo que decorre da interacdo entre

agentes privados com interesses proprios.

3 Entretanto, reconhece que o termo pode ser definido de varias formas.
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Contudo, também apresentam algumas divergéncias. Hayek demonstra ceticismo em
relacdo a politica e a democracia, confiando o papel do entendimento entre as partes ao
mercado e a acdo privada. Para Wildavsky e Lindblom, ao contrério, a politica seria

instrumental para a organizacdo da sociedade.

Pode-se concluir que, na visdo desses teodricos, ndo caberia ao Estado conduzir a
incorporagéo de preceitos de sustentabilidade no processo de desenvolvimento®®, cabendo
a sociedade definir os parametros de atuacéo dos agentes produtivos. Hayek, em especial,
acreditava que a melhor forma de se atingir objetivos sociais (como o desenvolvimento
sustentavel) era garantindo a liberdade de individuos e grupos perseguirem seus proprios

intentos.

Apesar de esses autores rejeitarem, grosso modo, a ideia de planejamento®’, Meadowcroft
(2014) argumenta que muito pode ser aproveitado: Primeiramente, por identificar as
prioridades e 0s objetivos, ainda que ndo mostre de forma clara como estes poderiam ser
alcancados. Uma segunda vantagem seria indicar a0 governo como a sua atuacdo poderia
criar as condicdes que facilitassem a inovacdo e o progresso. Uma terceira via seria a
possibilidade de agir preventivamente para amainar os efeitos disruptivos das mudancas
(sociais, econdmicas, tecnoldgicas etc.) que, apesar de positivas para uns, sempre podem

afetar desfavoravelmente outros®.

Mas a critica desses autores também serve para salientar, ainda segundo Meadowcroft,
que o planejamento do desenvolvimento sustentavel consiste em uma tarefa deveras
complexa e que esforgos ambiciosos de reconfiguragdo social sdo problematicos, além de
incluirem potenciais consequéncias negativas. Para Hayek, essas caracteristicas

implicariam em chances minimas de o planejamento ser exitoso®°.

3% 0O conceito de desenvolvimento sustentavel ganhava importancia no momento em que Hayek (1992) e
Wildavsky (1993) faleceram. Lindblom faleceu em 2018. Assim, os dois primeiros autores ndo trataram
especificamente desse tema. Lindblom, apesar da vasta producdo, ndo tem nenhuma obra especifica sobre
esse tema.

37 Para esses autores, e sobretudo para Hayek, a mudanca social, as descobertas cientificas, padrdes culturais
e econdmicos etc. ndo podem ser imaginados antecipadamente, e, portanto, ndo cabe planejar a sua
concretizacao pelo planejamento.

3 Planejamento defensivo foi o termo utilizado para definir essa situagao.

39 A leitura de Hayek sugere ainda que reformas institucionais deliberadas poderiam alterar os resultados
que decorrem da interacdo espontanea entre 0s agentes sociais.
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Wildavsky associava planejamento a “controle do futuro”*® e, nesse sentido, considerava
que a Unica forma de se avaliar o éxito de um plano era pelo confronto entre os resultados
obtidos e o que foi delineado como seus objetivos. Em outras palavras, ndo havia
beneficios paralelos do planejamento, como experiéncia adquirida ou aumento da
expertise dos técnicos, inerentes ao processo de elaboracdo, ja que somente pela

mensuracao das metas realizadas poderiamos conhecer o real impacto do plano.

Meadowcroft (2014) também critica a incapacidade de Wildavsky manter-se fiel a uma
concepcao unica de planejamento, j4 que ora o considera como um fendmeno social
abrangente, ora apenas como o produto de agéncias governamentais focadas em sua
elaboragéo. Isto tem implicagbes importantes. O primeiro entendimento sugere uma
abordagem ampla, em que o planejamento resulta do concurso de muitas esferas
governamentais e no qual os “planejadores” sdo agentes publicos — como presidentes,
ministros, burocratas — ou qualquer pessoa cuja a¢do possa ter amplas consequéncias no
futuro (Wildavsky, 1973).

Mas, nas suas criticas ao planejamento, Wildavsky aponta falhas do processo que
decorrem sobretudo do desempenho de profissionais envolvidos na elaboracgéo dos planos
— 0s planners — e das deficiéncias existentes nas organizacdes governamentais que 0S
elaboram. Ja a partir das limitagdes verificadas no ambito do processo de elaboracao,

Wildavsky desacredita o planejamento em geral.

Embora ndo endosse a visdo de Wildavsky, Meadowcroft (2014) reconhece nessas
criticas alguns pontos relevantes para reflexdo acerca do uso do planejamento na
elaboracdo de propostas de desenvolvimento sustentavel. Para Wildavsky, o habitual
insucesso do planejamento impeliria seus defensores a buscar por seus possiveis co-
beneficios. Entretanto, na sua visdo, isto era um desvio da discussdo dos fins para 0s

processos, quando, na verdade, a questdo a ser tratada era a da eficacia do planejamento.

Além da duvidosa utilidade, Wildavsky ainda condena o planejamento por demandar
recursos humanos escassos, pela alocagdo inadequada dos investimentos e pelo
dimensionamento inapropriado dos projetos, ademais de criar falsas expectativas entre a

populagéo. Para ele, o planejamento somente se justificava como cumprimento de uma

40 A rigor, no artigo que se tornou referéncia sobre a concepcédo wildavskyana de planejamento, o sociélogo
também relaciona planejamento a causa, poder, adaptagdo, processo, intencdo, racionalidade e fé
(Wildavsky, 1973, p 128-146).
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condicionalidade de empréstimos ou de ajuda internacional e (ironicamente) por desviar

burocratas de tarefas ainda mais prejudiciais aos interesses da populacdo/pais.

Em defesa do planejamento, Meadowcroft (2014) reconhece que ndo ha, efetivamente,
garantia de que os planos possam alcancar todos os objetivos predeterminados, ou de que
as suas metas ndo devam ser revistas, ainda que considere que esses pontos néo
justificariam a n&o utilizagdo de planos. Argumenta, entretanto, que a questdo principal
se refere ao que se deve esperar do planejamento, ou seja, que circunstancias ou variaveis
importam e, adicionalmente, sdo passiveis de controle. O processo em si de planejamento
também auxiliaria como forma de escolha de meios e fins e na legitimacdo de escolhas

de politicas.

De maneira geral, pode-se argumentar que a auséncia de planejamento impacta o setor
publico em moldes semelhantes aos percebidos no mundo corporativo. Em regra, a
maioria das organizagdes publicas dispdem ao menos de uma programacdo financeira
basica, ou seja, uma previsdo de recursos para o desempenho de suas atividades
essenciais. Entretanto, a inexisténcia de planos mais estruturados tende a favorecer
investimentos em A&reas e estratégias ineficientes, além de gastos mais altos e
desnecessarios. Por Gltimo, se possuir uma natureza estratégica, o planejamento auxilia
na compreensdo das mudancas e permite identificar possiveis problemas, de um lado, e

oportunidades, de outro.

Em sintese, as discussdes sobre planejamento realizadas pelos trés autores, e sintetizadas
por Meadowcroft, mostram-se bem pertinentes ao debate em relacdo a possibilidade de
sua utilizacdo no planejamento do desenvolvimento sustentavel. Uma percep¢do comum
entre esses trés teoricos foi a dificuldade de o desenvolvimento social ser adequadamente
traduzido em projetos, programas e planos. Mas Meadowcroft argumenta que alguns
formatos de planejamento para o progresso séo passiveis de utilizacdo. Também destaca
a importancia de se concentrar os esforcos de reforma em areas especificas, a necessidade
de novas experiéncias na elaboracgéo de politicas e ousadia no redesenho de instituicdes

sociais*'. Coloca-se, assim, mais proximo de Mannheim, para quem o planejamento

41 A necessidade de instituicdes sociais se remodelarem ou se reinventarem para assegurar o paradigma de
sustentavel para o desenvolvimento é defendida por diversos autores (PAGE, 2016). Schmidt & Guerra
(2019) salientam, porém, que a reforma de instituicdes ndo se viabiliza sem o apoio da sociedade ao projeto.
Hysing (2010) considera que essa remodelacdo institucional ocorre em um contexto de deslocamento
relativo do locus de autoridade do governo central para estruturas mais difusas, ou de uma estrutura de
governo para uma estrutura de governanga.
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constitui um instrumento fundamental & organizacdo da sociedade, ndo apenas do ponto
de vista econdmico, mas de forma ampla. Pode-se mesmo argumentar que, se o termo lhe
fosse contemporaneo, desenvolvimento sustentadvel estaria incluido no rol de
possibilidades de atuacdo do planejamento para Mannheim, ja que este via o instrumento

como forma de reverter a degradacéo das instituigdes causada pelo capitalismo industrial.

2.4 — As interfaces entre planejamento para o desenvolvimento sustentavel e
politicas publicas

Uma discussao paralela a controversa questdo da eficacia do planejamento refere-se ao
exame do significado da sustentabilidade como um objetivo de politicas publicas e, nesse

sentido, do prdprio planejamento.

O termo sustentavel pode ser empregado para qualificar ndo apenas o desenvolvimento,
mas diversas expressdes relacionadas, como producdo, meio ambiente e sociedade®.
Entretanto, independentemente de estar associado a todos estes, o conceito de
desenvolvimento sustentavel adquiriu inegavel primazia sobre os demais, possivelmente

pela sua abrangéncia e por apresentar mais apelo como politica publica.

Se “desenvolvimento” em si figura como prioridade nas agendas governamentais, cabe
avaliar se, na sua vertente sustentavel, este encontra 0 mesmo espaco e, ademais, se possui
viabilidade enquanto objetivo de politica publica e de planejamento. Inegavelmente,
desenvolvimento sustentavel ¢ tributario do termo desenvolvimento “puro e simples”.
Assim, algumas questBes que pontuaram o debate acerca do primeiro também estdo

presentes nas discussdes sobre desenvolvimento sustentavel.

A primeira questdo refere-se ao papel dos diversos atores econfmicos e sociais e,

sobretudo, a quem cabe a lideranca no processo de transicdo para uma economia

sustentavel ou para padrdes de sustentabilidade. O compromisso com o desenvolvimento

sustentavel foi originalmente assumido por diversos paises no &mbito de negociagdes
internacionais multilaterais, devendo, em um segundo momento, ser incorporado ao
contexto de elaboragdo de politicas publicas nas respectivas jurisdi¢cdes. Para alguns

autores, tal condicdo imp6e uma responsabilidade priméaria de implementacéo ao Estado,

42 Ainda que haja diversas formas de conceituar estes termos, podemos considerar, de forma simples:
producdo sustentavel como aquela que pode ser mantida por tempo indeterminado, ja que o consumo de
recursos (naturais) que a permite ndo é ou ndo esta comprometida; meio ambiente sustentavel como aquele
em que ha equilibrio dos diversos ecossistemas; e sociedade sustentavel como a que consegue se manter
dentro de determinados limites ecoldgicos.
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mas sem eximir a sociedade como um todo de um engajamento no processo (Carter, 2007;
Elander & Lidskog, 2000). Predomina, assim, a percepcdo de que a transi¢cdo para um
padrdo de desenvolvimento sustentadvel ndo pode prescindir da capacidade
organizacional do Estado (French, 2002, p. 137), mas tampouco do engajamento popular

e de uma mudanca sociocultural, por exemplo, em préticas de consumo.

Paralelamente a essa indiscutivel importancia do Estado, coloca-se a discussao de qual
deve ser o papel do mercado e da sociedade civil. A implementacdo de uma agenda de
sustentabilidade representa, tanto para o setor publico como para o privado, um desafio
de grande escala (Kemp; Parto & Gibson, 2005). Neste cenario, uma possivel pressao da
sociedade civil, seja na condicdo de eleitores, seja enquanto consumidores, pode ser
determinante para ditar o ritmo e a direcdo das mudancas. No ambito governamental, a
complexidade decorre, adicionalmente, das incertezas inerentes as politicas publicas e das

dificuldades de lidar com conflitos de interesses e valores (Hysing, 2010).

Diversos autores acreditam que a implementacao da agenda da sustentabilidade pressup6e
mudancas substanciais nas politicas publicas e na forma de governar (Lafferty, 1999;
Meadowcroft, 1997). Essa necessidade se colocaria em um momento histérico de
questionamento da capacidade de o Estado implementar politicas de envergadura como
as requeridas pela proposta de sustentabilidade, seja pela dificuldade de formular e
implementar propostas que reflitam uma “vontade coletiva” (Hajer, 2003, p. 88), seja
pelas duvidas em relacdo a legitimidade e integridade do proprio Estado (Swyngedouw,
2007). Além dessas dificuldades de natureza politica, aspectos econémicos — como 0
nivel de endividamento e os déficits fiscais — também contribuem para incertezas em

relacdo a possibilidade de as mudancas serem capitaneadas pelo setor pablico.

Essas dificuldades e incertezas levam alguns autores a afirmar que o mercado deveria
assumir um papel de protagonismo na transicdo para padrOes de sustentabilidade,
relegando ao Estado um papel coadjuvante. Tal perspectiva aposta pesadamente na
inovacdo tecnolégica como meio de resolver os problemas ambientais. Novos designs,
materiais, processos, estruturas organizacionais e sistemas de gestdo ambiental
permitiriam avancos significativos na economia de recursos naturais e na diminuigdo dos
impactos ambientais da producdo. O estimulo para a inovacao tecnologica viria, assim,
sobretudo, dos consumidores conscientes da necessidade de se preservar 0 meio
ambiente, e que, de um lado, adotam novos habitos de consumo, e, de outro, demandariam

atitudes e comportamentos ambientalmente corretos das empresas. Deixar ao mercado o
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papel de lideranca no processo teria, ademais, a vantagem de prescindir de lentas
mudangas institucionais promovidas pelo Estado.

Contudo, a visdo dominante € a de que, apesar de deficiéncias e mazelas, o Estado
constitui um ator indispensavel na conducéo da transicdo para a sustentabilidade (Kemp,
Parto, & Gibson, 2005; French, 2002). Assim, lhe caberia a tarefa de encontrar um
equilibrio entre a conservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais e o crescimento
econdémico necessario para atender necessidades humanas. A existéncia de diversos
planos e programas de desenvolvimento sustentavel elaborados por governos nacionais
ou subnacionais corroboram a tese de que o Estado possui uma inegavel lideranca nesse

processo®,

Se aceita essa visdo de lideranca do Estado e diante das deficiéncias mencionadas, cabe
examinar a possibilidade de a implementacdo do desenvolvimento sustentavel ser
liderada pelo setor governamental. Uma anélise de politicas ambientais e de politicas
publicas com reflexo na area ambiental pode indicar mais claramente as dificuldades de
formulagdo e execucdo dessa agenda de natureza transversal**. A conveniéncia de
pesquisa adicional sobre formas de se viabilizar a implementacdo de principios de

desenvolvimento sustentavel através de politicas pablicas é salientada por Olsson (2009).

A seqgunda refere-se a compatibilidade entre crescimento econémico e preservacio

ambiental, ou seja, quais 0s termos dessa relacdo. Lafferty & Meadowcroft (2000)

consideram que essa integracao pressupde uma dindmica em que necessariamente havera
sacrificios em relacdo a preservacao do meio ambiente e rendincia a determinados padrées
de crescimento. Os termos exatos dessa interacdo sdo definidos na arena politica e, nesse
sentido, deverdo refletir prioridades determinadas por cada sociedade. Assim, permanece
como uma questdo aberta se, na pratica, essas escolhas tendem para a preservagdo

ambiental ou para o crescimento econdmico a qualquer custo.

Em termos tedricos, varias abordagens tentam encontrar os caminhos possiveis para

superar essa incompatibilidade, que alguns autores colocam como um oximoro —

4 Ainda que caiba ao Estado um papel fundamental no processo, Swyngedouw (2010) apropriadamente
argumenta que a complexidade da tarefa exige que a responsabilidade seja partilhada pelo conjunto de
atores sociais.

4 Desenvolvimento sustentavel tem sido apontado como a estratégia dominante de lidar ndo apenas com
problemas ambientais globais, como mudanca do clima e perda de biodiversidade (Langhelle, 2000), mas
também com problemas socioeconémicos de toda sorte, como a exclusdo social, a pobreza, as deficientes
condigdes de habitacdo, etc. Desenvolvimento sustentavel €, portanto, uma expressdo que abriga uma
miriade de propostas e significados que, por isso, se torna difusa e, muitas vezes, inconsequente (Schmidt
& Guerra, 2018).
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desenvolvimento versus preservacdo (Sachs, 1999). H& um questionamento acerca da
capacidade de o desenvolvimento sustentavel constituir uma resposta a altura dos desafios
ambientais de nosso tempo, e, portanto, uma opcao de paradigma. O desenvolvimento

sustentavel constituir-se-ia em uma “terceira” via*

, ao lado do ecologismo e da
modernizacéo ecoldgica, como abordagens possiveis para os dilemas de economia e meio

ambiente?®,

Defensores das diversas vertentes do ecologismo consideram que somente mudancas
radicais na estrutura das sociedades modernas poderiam conter a degradacdo ambiental
em curso (Dobson et al., 2014). A proposta de desenvolvimento sustentavel nesse quadro
é vista como insuficiente para conter as ameagas aos ecossistemas, e com pouca mudanca

concreta em relacdo ao cenario atual (Daly, 1990).

Na perspectiva da modernizacao ecoldgica, ndo ha incompatibilidade entre a protecéo
ambiental e o crescimento econdmico continuo, ja que o avango tecnoldgico permitiria a
eliminacdo de eventuais restricoes ao crescimento da produgdo. Assume-se, nesse
sentido, que beneficios ambientais e econdmicos podem ser gerados simultaneamente
(Wright & Kurian, 2010).

Entre uma e outra abordagem, pode-se perceber perspectivas bem diversas em relacdo a
aspectos cruciais para a determinacdo de politicas publicas ambientais ou transversais,
refletindo valores e pontos de vista de dificil convivéncia, quando nao antagénicos. Ainda
assim, o que a realidade parece demonstrar € que, mesmo quando se atribui papel
relevante ao Estado e a regulamentacdo ambiental e de sustentabilidade, este tem
dificuldades em impor-se, e a lei do mercado tende a predominar em qualquer dos
contextos (O’Riordan, 2014). Uma retrospectiva das ultimas décadas aponta para um
padrdo simples que mantém a economia e, por essa via, 0 crescimento econdémico sempre

no topo das prioridades.

Para a abordagem ecologista, a visdo antropocéntrica das politicas contemporaneas
precisa ceder espaco para uma percepcao mais holistica, em que nédo apenas 0 homem,
mas o0 conjunto dos ecossistemas, requer cuidado especial. A ideia de que 0 mundo natural

ndo humano possui um valor intrinseco constitui um aspecto central dessa perspectiva

45 Embora haja, naturalmente, proximidade entre modernizagéo ecoldgica e desenvolvimento sustentavel,
a existéncia de diferencas justifica que se considere as duas abordagens como distintas, consoante, entre
outros, Langhelle (2000) e Wright & Kurian (2010).

6 E curioso notar que que essas trés abordagens surgem “simultaneamente” no tultimo quartel do século
XX, atestando a importancia que a questao adquiriu nesse periodo.
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(Dobson, 2014). Por entender que ha limites para a exploracdo dos recursos finitos do
planeta, essa abordagem advoga mudancas profundas nos sistemas econémicos, sociais e

politicos como a unica forma eficaz de lidar com a questdo ambiental.

Nesse quadro, aspectos politicos dessa abordagem*’ ecologista passaram a ser conhecidos
por teoria politica verde (green political theory). Seus principais tedricos argumentam
que as instituicdes politicas contemporéneas sdo incapazes de lidar adequadamente com
a complexidade da preservacdo ambiental (Eckersley, 2004)*8. Tal questionamento da
efetividade das politicas pablicas, sobretudo das ambientais, ganha relevancia quando o
proprio Estado passa a ser contestado em relacdo a sua capacidade, ao seu papel e aos
limites de sua atuagdo. Esse fendmeno esteve em evidéncia nos anos 80 e 90, quando
propostas de reforma do Estado surgiram em resposta a supostas ineficiéncias do setor

publico.

A abordagem conhecida por modernizacédo ecol6gica ndo apenas considera que a protecao
ambiental ndo constitui um fardo para a economia, mas que esta pode mesmo
potencializar o crescimento, ao incitar a inovacao técnica (Weale, 1992). Por essa 0tica,
ndo ha incompatibilidade entre ambos, j& que a riqueza gerada beneficia 0 ambiente ao
aumentar as possibilidades de intervencdo humana e os recursos disponiveis para a
conservacao da natureza. Apesar da crenga comum na compatibilidade entre crescimento
e conservacdo ambiental, essa abordagem comporta quatro correntes distintas em relacédo

ao fator crucial que permite esse ganho muatuo (Milanez & Biihrs, 2007).

A corrente tecnoldgica argumenta que 0 avango das técnicas de producédo sera capaz de
reverter o0 quadro de degradacdo ambiental ao introduzir designs e processos
revolucionarios. A corrente social, por seu turno, baseia sua crenca na mudanca de
comportamento dos consumidores, cada vez mais conscientes ecologicamente, com
reflexos positivos nas linhas de produtos das empresas. A corrente econbmica acredita
na dissociagdo entre crescimento econdémico e impactos ambientais que decorre da
inovacdo tecnologica e da mudanga de paradigma de uma economia intensiva na

utilizacdo de recursos para uma economia do conhecimento. Por fim, a corrente de

47 A visdo ecolégica nasce como uma “abordagem de ciéncia natural” em um primeiro momento, seguido
por uma visdo econdmica. A green political theory se ocupa de aspectos politicos-institucionais.

4 A (in)capacidade das instituicdes politicas, econdmicas e sociais existentes gerenciar e resolver os
problemas ambientais vem a ser uma das diferencas entre o ecologismo e a modernizagéo ecolégica. Na
perspectiva dessa Ultima, apesar da crise ambiental atestar uma deficiéncia na atuacéo das instituicGes, ndo
haveria a principio um empecilho estrutural que impeca possiveis corre¢oes de rumo (Hajer, 1995).
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politicas publicas duvida da capacidade de os governos lidarem com as ameagas ao meio
ambiente somente através de instrumentos de comando e controle. Segundo essa linha de
pensamento, € fundamental que instrumentos regulatorios (estatais) sejam
complementados por mecanismos de mercado para se obter flexibilidade e uma boa

relacdo custo-beneficio. (Jordan et al. 2005).

Mol & Sonnenfeld (2000) consideram a existéncia de trés estagios de desenvolvimento
da teoria da modernizacao ecoldgica. O primeiro remonta ao come¢o dos anos 80 e aos
trabalhos pioneiros de J. Huber, com forte énfase no potencial das inovacdes tecnologicas,
na critica ao Estado burocrético e com uma visao positiva do papel do mercado. Atribui
menor importancia aos conflitos sociais e centraliza o locus de anélise no Estado-nagéo.
O segundo estagio — de final dos anos 80 e até metade da seguinte — relativiza a
importancia da tecnologia, e vé um maior equilibrio entre o papel do Estado e do mercado,
além de tratar com mais atencdo aspectos institucionais e culturais da dindmica de
modernizacdo ecologica. Por fim, o terceiro estagio — meio dos anos 90 em diante —
expande o campo de reflexdo dessa abordagem, para incluir temas como producao e
consumo ecoldgico, a0 mesmo tempo em gque ambiciona a construcao de uma teoria mais
geral, aplicavel a diversos contextos, ndo restrita a realidade socioecondmica dos paises

desenvolvidos.

Essas diversas perspectivas sdo passiveis de inimeros guestionamentos e geram quase
interminaveis discussdes. Todas apresentam argumentos persuasivos, mas nao seria

exagero afirmar que nenhuma isoladamente reflete a realidade por inteiro.

A terceira questdo refere-se a forma de se “operar” o desenvolvimento sustentavel: que

politicas sdo necessarias e como realiza-las? A necessidade de mudancas nas politicas

publicas e na governanca como forma de viabilizar a incorporacdo dos preceitos de
sustentabilidade € expressa de forma recorrente na literatura (Hysing, 2010; PAGE, 2016;
Schmidt & Guerra, 2018). Diferentemente da percepcdo de desenvolvimento como
sinbnimo de crescimento econémico, que enquanto objetivo constituia um consenso da
sociedade, o paradigma da sustentabilidade coloca setores sociais mais engajados na
causa ambiental em disputa ou conflito com segmentos mais comprometidos com a
necessidade imperiosa de crescer para reduzir a pobreza. Daly (2007) argumenta que o
crescimento passou a ser visto como uma panaceia para os grandes males econémicos do
mundo moderno; contudo, segundo ele, a ideia de crescimento continuo parece ignorar o

fato de que a economia constitui um subsistema dependente da biosfera. Redclift (1984)
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também chama ateng&o para os riscos ambientais do uso de recursos decorrente do apego
das sociedades a ideologia do crescimento econdmico ilimitado.

Essas perspectivas antagbnicas colocaram a necessidade de se buscar formas de equilibrio
entre esses dois extremos, ou seja, de se integrar a politica ambiental a uma agenda
publica cujo foco permanece no crescimento econdmico®. Para Hysing (2010), o
desenvolvimento sustentavel deve estabelecer um equilibrio entre protecdo ambiental,
prosperidade econémica e justica social, de forma que esses valores possam existir

indefinidamente.

Com efeito, o cenério atual de formulacdo de politicas publicas de cunho ambiental —
inserido no contexto dos preceitos de desenvolvimento sustentavel — difere radicalmente
daquele que prevaleceu, grosso modo, entre os anos 60 e comeco dos anos 90, quando a
questdo ecoldgica emergiu na agenda governamental como um grande desafio. Redclift
(1984) avalia que o ambientalismo dos anos 60 e comeco dos anos 70 era
predominantemente um produto da prosperidade, refletindo a discussdo acerca da
qualidade de vida, tendo sido superada a questdo — ao menos nos paises desenvolvidos —
de producdo de bens de consumo mais indispensaveis. Assim, o cenario de elaboragédo
das politicas ambientais foi substancialmente modificado ao longo dos anos 80, na esteira

das transformagdes econémicas e sociais do periodo.

Primeiramente, se nos anos 60 e 70 a questdao ambiental buscava um espaco nas agendas
de governo, a importancia de equilibrio entre conservacdo da natureza e desenvolvimento
tornou-se um lugar comum nos anos 90°°. Entretanto, o que se entende por esse equilibrio
varia bastante entre os paises, e igualmente no tempo (Olsson, 2009; Hysing, 2010). Na
pratica, a emergéncia do conceito de desenvolvimento sustentdvel como discurso de
referéncia da questdo ambiental ndo significou um entendimento universalizado da forma

de se abordar as relagdes entre 0 homem e a natureza.

Em segundo lugar, enquanto meta de politica publica, o desenvolvimento sustentavel
representa uma proposta mais ambiciosa, incerta em seus resultados e intensiva em

recursos do que o enfrentamento da questdo ambiental de forma “isolada” (Voss et al.,

49 Herman Daly, economista ecolégico e um dos maiores criticos da énfase em crescimento que prevalece
na economia, reconhece que “um mundo sem crescimento tornou-se politicamente impensavel” (2007, p.
10).

50 Obviamente isso ndo impede o surgimento de liderancas politicas que consideram a questdo ambiental
como menos relevante ou que cheguem mesmo a expressar descaso com a causa. Os governos Trump e
Bolsonaro deixam claro que, mesmo diante de tantos desafios na area de meio ambiente, priorizar essa
agenda ndo constitui um consenso absoluto.
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2009). Para Langhelle (2000, p. 309), diferentemente da proposta de modernizacédo
ecoldgica, “justica social ¢ o objetivo primario ... () ... do desenvolvimento sustentavel”.
A interposicdo de metas ambientais, econémicas e sociais traz inUmeras variaveis e
conflito de valores igualmente legitimos. Trade-offs entre objetivos é um dado da

realidade nesse quadro (Baker & Eckerberger, 2008).

Em terceiro lugar, a combinagéo de fatores ambientais, sociais e econdmicos mostra-se
complexa, e diversos autores argumentam que a elaboracdo de politicas pablicas muito
abrangentes — como o desenvolvimento sustentavel — ndo é possivel de forma racional
(Hayek, 2010; Lindblom, 1959; Wildavsky, 1973)%!. Para Steurer, estratégias de
desenvolvimento sustentavel se disseminaram, “mas nem a existéncia ou a presenca
abundante de caracteristicas estratégicas...( )...nos permite tirar conclusdes solidas acerca
de sua efetividade” (2008, p. 109). Embora obviamente o avango das ciéncias seja um
fator chave na viabilizacdo do desenvolvimento sustentavel, Lundgvist (2004) argumenta
que o conhecimento cientifico é necesséario, mas ndo suficiente para a definicdo de
estratégias. Politicas publicas ambientais dos anos 70-90, por seu turno, sempre foram
muito mais restringidas pelas dificuldades de financiamento do que pelo
desconhecimento dos impactos nos ecossistemas de diversos materiais, métodos e
praticas de producdo. Desde o comeco dos anos 60, varias obras classicas ja chamavam a

atenco para os riscos associados ao padrao de desenvolvimento prevalecente®.

Um quarto aspecto € a necessidade de integrar politicas ambientais ao conjunto maior de
politicas publicas. A percepcao das questdes ambientais como uma esfera estanque a ser
trabalhada de forma independente cede espaco a uma abordagem holistica, em que o foco
recai sobre aspectos interativos entre os diversos setores. Essa perspectiva de integracao
representa de um lado um compartilhamento de responsabilidade entre todos os setores
governamentais: o “monopdlio” da gestdo ambiental sairia de agéncias e Orgaos
diretamente envolvidos com o tema®3. De outro, essa mudanga implica uma reavaliagio

de politicas existentes e de sua readequacdo ao novo paradigma de desenvolvimento

51 Lindblom, por exemplo, argumenta que o insuficiente conhecimento dos “nexos causais” entre fatores
econdmicos e sociais inviabiliza a elaboragdo de propostas abrangentes em termos de planejamento de
politicas publicas. Dai sua descrenca no planejamento.

52 Obras como A Primavera Silenciosa, de Rachel Carson, de 1962, e Os limites do Crescimento, de D.
Meadows e outros, de 1972, sdo prédigos na apresentacdo de dados e fatos sobre os impactos que estavam
sendo causados ao meio ambiente pelo desenvolvimento econémico.

3 Ha& um risco inerente a esse novo quadro: se 0 meio ambiente passa a ser responsabilidade de varias
instituicdes, também é verdade que a nenhuma pode ser imputado o fracasso das politicas ambientais. A
responsabilidade compartilhada significa uma incompeténcia diluida.
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sustentavel (Baker & Eckerberg, 2008). O proprio formato de elaboragdo de politicas
setoriais — energia, transporte, agricultura, entre outros — também passa por um processo
de ajuste a essa nova realidade. Conflitos entre os diversos setores e contradi¢fes das
politicas constituem ao mesmo tempo um desafio e uma oportunidade para

aperfeicoamento da governanca publica (Lundqvist, 2004; Nilsson & Persson, 2003).

Por fim, cabe perguntar se a estrutura e os instrumentos de governanga (ambiental e de
sustentabilidade) estdo aptos a lidar com os desafios colocados por um acesso a
informacao universalizado e dindmico, isto é, que atinja um puablico amplo e de forma
rapida, gerando expectativas e demandas de atuacdo para atendimento pelo setor
governamental. O paradigma de desenvolvimento sustentavel requer novas ferramentas
de gestdo, com maior envolvimento da sociedade civil na tomada de decisdo, em desfavor

de mecanismos em que o Estado simplesmente impGe a sua visdo de cima para baixo.

A guarta questio: o desenvolvimento sustentavel passou a ser visto como uma proposta

de transicio® para um novo modelo de organizacio da sociedade. Este modelo, contudo,

constitui um juizo de valor e permanece a discussao sobre o seu significado. As formas
de se avaliar o alcance de metas de desenvolvimento sustentavel continuam polémicas, ja
que ndo ha ainda definicdo sobre os melhores indicadores (Bellen, 2002). Ao contrario de
desenvolvimento associado a crescimento econdmico, em que 0 objetivo era simples —
aumentar niveis de producéo, independentemente das externalidades sociais e ambientais
—, desenvolvimento sustentavel representa a transformacdo de uma ideia complexa em
realidade, com todos os desafios e riscos que isso representa®®. Entretanto, nio se dispde
de um roteiro de implementacdo (Kemp, Parto, & Gibson, 2005).

Assim, essas quatro questdes precisam ser analisadas para se avaliar a possibilidade do
planejamento atuar como instrumento de promocao do desenvolvimento sustentavel, no
caso especifico do Brasil. Além de uma perspectiva historica sobre a evolucdo do
planejamento no pais, consideramos necessario avaliar como o0 planejamento tem
ocorrido nos ultimos anos, ja que a partir da Constituicdo de 1988, os objetivos, 0s
formatos e a dindmica de elaborag&o tem passado por mudangas continuas. Nesse esforco

de compreensdo e analise, procuramos avaliar a percep¢do do planejamento por parte de

5 Transicdo se caracteriza por um horizonte temporal ampliado e enxerga as transformagdes como um
processo.

5 De certa forma, a transicdo para um modelo de desenvolvimento sustentavel encontra paralelo na
construcdo de uma sociedade socialista, no sentido de que a transformacéo dos ideais em politicas concretas
constituiu bem mais que um exercicio intelectual, com numerosos avangos e retrocessos.
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agentes publicos e politicos diretamente envolvidos no processo de elaboragdo do
planejamento no Brasil nos ultimos anos. Avalia-se, em especial, a viabilidade de o
planejamento contribuir para ou mesmo de conduzir o processo de transi¢cdo para a
sustentabilidade. Entender limites, fraquezas ou potencialidades e trunfos do
planejamento como visto pelos agentes parece fundamental para entender as perspectivas
de sucesso do processo de transicao se estes forem conduzidos no &mbito do setor publico.

2.5 — O planejamento como instrumento de gestdo e as mudancas nos padrdes de
atuacdo do Estado — a importéancia das capacidades estatais

A questdo da natureza e da utilidade do planejamento estatal como instrumento de alcance
de objetivos econdmicos e sociais esteve na linha de frente do debate econdmico durante
todo o século XX. Além de diversas abordagens que buscam um meio termo entre a acao
de planejar realizada pelo Estado e a primazia do mercado nas decisdes econémicas, duas
visdes opostas se consolidaram: de um lado, autores que veem pouca ou nenhuma
utilidade na pratica de planejamento, ou que mesmo a censuram pelos possiveis efeitos
negativos que podem causar; de outro, pensadores que o consideram relevante para o

alcance de metas e objetivos, e o julgam indispensavel para a transformacao social.

A visdo critica tem em Friedrick Hayek um dos seus maiores representantes. Para ele, 0
planejamento ndo apenas é ineficiente do ponto de vista econdmico, mas perigoso em
uma perspectiva politica, ja que coloca uma ameaca a prépria democracia. As forcas da
competicdo de um sistema liberal constituiam a melhor forma de coordenacdo da
atividade produtiva, substituindo de forma vantajosa qualquer plano elaborado por uma

agéncia governamental.

No outro extremo, pensadores como Karl Mannheim procuram valorizar a ferramenta
enquanto forma de organizagdo da acdo governamental. Essas duas perspectivas
incorporam visGes opostas em relacdo ao papel do Estado na organizacdo da sociedade.
Contudo, o que acaba predominando, na pratica da maioria dos paises, sdo propostas

mistas®®, que tentam extrair do Estado e do mercado suas possiveis contribuicdes.

Hayek acredita que o planejamento estatal constitui um ato de coercdo voltado a

reorganizacdo da vida social. Qualquer tentativa de planejar atentaria contra a liberdade

56 Essa possibilidade de um meio termo entre as duas propostas era categoricamente rejeitada por Hayek,
para quem tanto a competicdo como a direcdo central (planejamento) se tornam ferramentas pobres e
ineficientes se sdo incompletas, e uma mistura das duas significa que nenhuma ira funcionar.
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humana. Deste ponto de vista, as decisdes advindas do planejamento estatal ndo espelham
os valores coletivos, mas refletem as posicdes das pessoas diretamente envolvidas na sua
elaboracdo. A suposta racionalidade do processo de planejamento € repudiada
categoricamente por Hayek, para quem nao € possivel determinar a trajetoria de evolugédo
de uma sociedade, tampouco imaginar de antemao objetivos e metas a alcangar. A
racionalidade ndo pode ser construida, mas emerge espontaneamente da interacdo
prolongada e repetida entre os individuos®’. Exemplos iconicos dessa evolugéo natural

sdo a linguagem e o mercado.

Contrariamente a Hayek, para Mannheim — um critico do liberalismo e do laissez-faire —
o planejamento é fundamental para superar a desorganizacdo econdmica e reverter a
degradacéo das instituicdes causada pelo capitalismo industrial. Ndo apenas o dissocia de
qualquer restricdo a liberdade, mas também o vincula a progresso, controle das acdes do
governo pela sociedade, maior eficiéncia econOmica, igualdade e democracia. O
planejamento, na concep¢do mannheimiana, € um instrumento ndo apenas voltado a

aspectos econémicos, mas compreende a vida social de forma mais ampla.

Essas duas perspectivas antagbnicas da utilidade, conveniéncia e eficacia do
planejamento surgiram em um contexto em que a atuacao e o envolvimento do Estado na
vida econdmica visavam sobretudo ao crescimento econémico, ainda que o planejamento
para Mannheim compreendesse outros elementos. Entretanto, essas duas visdes possuem
atualidade se considerarmos o contexto de planejamento para o desenvolvimento
sustentavel que, por definicdo, ndo tem mais como (Unico) objetivo o crescimento

econdmico, mas antes (ou também) a qualidade de vida e a qualidade ambiental.

Com efeito, planejamento para a sustentabilidade reproduz essa divisdo em relacdo ao
papel que cabe ao Estado na conducgéo do processo de mudanca do paradigma econémico.
Desde sua incorporagdo a agenda governamental da maioria dos paises, em decorréncia
de acordos internacionais, da crescente percep¢dao de sua importancia por segmentos
sociais e do encorajamento de instituicbes multilaterais, a proposta de desenvolvimento
sustentavel tem sido colocada como uma responsabilidade a ser assumida, a0 menos

parcialmente, pelo Estado®®,

57 “A razo humana ndo pode predizer nem deliberadamente moldar o futuro” (Hayek, 2010, p. 41).
8 Ao aderir as diversas convencgdes internacionais voltadas a agenda de desenvolvimento sustentavel, o
Estado assume a responsabilidade indelegavel de ser o tutor de sua implementagdo na sua jurisdigao.
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Ainda que recente, a proposta de planejamento direcionado a sustentabilidade legitimou-
se a partir da preocupagdo com a possibilidade de reproduzir, nos paises emergentes,
padrdes de producio e consumo vigentes nos paises industrializados®®, da lentiddo dos
processos de desenvolvimento na maioria dos paises menos desenvolvidos e da
incapacidade de atendimento as necessidades béasicas de bilhGes de pessoas. A
contradicdo se tornou evidente: de um lado, os limites do planeta comegavam a ser
expostos e a degradacdo ambiental era crescentemente visivel; de outro, a exclusdo de

uma porcao significativa da humanidade dos possiveis beneficios do crescimento.

A despeito de legitimada enquanto proposta, a ideia de Desenvolvimento Sustentavel
encontra dificuldade em ser traduzida em acGes praticas no momento de implementacédo
(PAGE, 2016). Os desafios de se incorporar 0s preceitos de sustentabilidade ao processo
de elaboracéo e implementacédo de politicas publicas se encontram em varios dominios,
seja econbmico, politico e social. Percebe-se um claro distanciamento entre o discurso e
a prética, entre 0s compromissos assumidos em relacéo a desenvolvimento sustentavel e

a sua efetiva implementacdo enquanto politica publica.

Uma explicacdo possivel para o fosso entre discurso e pratica em termos de
implementacdo de principios de sustentabilidade pode ser encontrada nas deficiéncias das
préprias instituicdes publicas. De fato, contrariamente ao esforco estatal em prol do
crescimento econdmico, em que grosso modo a variavel importante é o aumento do
investimento, o objetivo de desenvolvimento sustentavel apresenta um nivel de
complexidade totalmente distinto, ja que pressupde um equilibrio entre as esferas
econdmica, social e ambiental. Alcancar esse equilibrio tem se mostrado um desafio para

qualquer sociedade.

Em uma perspectiva histérica, o Estado tem atuado na solucdo dos empecilhos ao
desenvolvimento, independentemente da forma em que estes se manifestam. Incentivo de
todo tipo a industrializa¢do constituiu para inumeras sociedades a expressao maior desse
esforco de criacdo de riqueza e bem-estar. A época de ouro dessa presenca estatal na
economia ocorreu entre 0 pos-Segunda Guerra Mundial e os Choques do Petroleo, em
1973 e 1979.

%9 Mas, segundo muitas estimativas, inviaveis do ponto de vista ecoldgico e de disponibilidade de recursos
naturais para o conjunto da popula¢do mundial.
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As consequéncias econdmicas e sociais da turbuléncia dos anos 70 levaram a um sério
questionamento do papel do Estado como indutor do desenvolvimento, criando-se, a
partir dos Estados Unidos e do Reino Unido, uma onda conservadora e neoliberal que
propunha um Estado minimo. A crise financeira de 1997-1998 e o grave quadro social do
final da década provocou, contudo, um novo olhar sobre essa questdo. Desde aquele
momento, percebe-se a falta de hegemonia tedrica ou pratica de qualquer das duas

posicBes sobre qual deva ser o papel estatal.

A discussdo atual parece ter deixado um pouco de lado essa dicotomia entre Estado
minimo e livre acdo das forcas do mercado, incorporando temas adjacentes, mas
igualmente cruciais. Chang (2004) demonstrou a existéncia de um padréo de atuacéo do
Estado em prol da industrializacdo, a despeito de regimes politicos distintos. Rodrik
(2007) assinala que as trajetdrias de desenvolvimento sdo diversas, e que a efetividade de
cada processo de desenvolvimento decorre de multiplos aspectos, como instituicfes e
contextos historico-politicos, dentre outros. Acemoglu & Robinson (2012), por sua vez,

argumentam que instituicdes adequadas séo indispensaveis para a superacdo da pobreza.

Embora variem em diversos pontos, as diversas teorias acerca de desenvolvimento
parecem convergir em pelo menos um aspecto: a necessidade de o Estado ser capaz de
identificar problemas e de formular e implementar politicas que sanem as deficiéncias

percebidas. Essa habilidade esta relacionada a existéncia de capacidades estatais®.

Essas capacidades estatais referem-se a capacidade de acio do Estado®. Este aspecto é
particularmente importante para uma avaliacdo da possibilidade de resposta aos desafios
advindos da transigdo para paradigmas de sustentabilidade. Se o processo de mudanca

80O conceito vem ganhando importancia nas analises sobre o papel do Estado (Matthews, 2012; Hau, 2012).
Né&o é viavel discutir aqui suas muitas defini¢des. Para efeito de nossa argumentacdo, as consideramos
como “ o conjunto de instrumentos e instituigdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos,
transforma-los em politicas e implementé-los” (Souza, 2012, p. 8).

61 Cingolani (2013) considera que as capacidades estatais abranjam sete dimensdes: coercitiva/militar;
fiscal; administrativa/implementacéo; transformativa ou industrializante; relacional/cobertura do territério;
legal e politica. A primeira refere-se & funcdo essencial de manter a ordem publica e a defesa do territério.
A segunda est4 associada a necessidade de captar recursos da sociedade, via impostos, para financiar
programas e prover bens e servicos. A administrativa diz respeito ao potencial de implementacdo de
politicas publicas. A transformativa responde pela capacidade de o Estado intervir em um sistema produtivo
e moldar a economia. A dimensdo relacional atende a necessidade de a burocracia interagir com diferentes
segmentos sociais e mediar conflitos e interesses divergentes. J& a dimensdo legal remete ao
estabelecimento das condicdes de convivio entre 0s atores sociais e destes com o proprio Estado. Por fim,
a politica se vincula a aptiddo dos dirigentes em angariar apoio para ou de simplesmente impor seus projetos
politicos.
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ndo puder ser adequadamente conduzido pelo setor publico, pode-se argumentar que a
sustentabilidade seja, de fato, um objetivo dificilmente alcangado.

Cabe destacar, contudo, que as capacidades estatais ndo constituem um conjunto de
atributos fixos e permanentes no tempo. Variam, ademais, no espago e por area de atuagédo
(Gomide, 2016). Com efeito, um Estado pode ser eficaz na dimensdo coercitiva, se
possuir um aparato adequado de manutengdo da ordem e de “protecdo’ aos seus cidadaos.
Isso ndo significa que seus dirigentes momentaneos possuam habilidade ou apoio politico
para implementarem agendas politicas que considerem prioritarias. Assim, nao

necessariamente se dispde de homogeneidade entre as dimensées mencionadas.

As capacidades estatais no caso brasileiro ndo fogem a essa regra de falta de
uniformidade entre as diversas areas de atuacdo do setor publico. Gomide (2016, p. 43)
considera que as capacidades variam significativamente entre os setores. Haveria, ainda
segundo esse autor, um melhor desempenho na &rea de desenvolvimento social (trabalho
e protecdo social) do que nas acdes e programas de desenvolvimento da produgéo
(industria e inovacéo tecnoldgica) ®2, caracterizado pela falta de coordenacéo e articulagio

das diversas politicas econdmicas.

Essa coordenacdo e articulagdo precaria também se mostra evidente entre as distintas
areas de atuacdo governamental. Fonseca (2016) argumenta que h& ndo apenas uma falta
de coordenacao entre agéncias, mas sim uma polarizacéo entre algumas delas, como, por
exemplo, entre as que atuam no setor elétrico e as de gestdo do meio ambiente, com
predominio dos argumentos em prol da geracdo de energia diante da preocupagdo com a
ecologia. Uma deficiéncia de capacidades estatais afeta, por sua vez, a aptiddo do governo
em transversalizar principios de desenvolvimento sustentavel entre o conjunto das

agéncias setoriais.

Entretanto, capacidades estatais constituem uma condi¢do necesséria, mas nao suficiente
para a efetividade das a¢Oes dos governos. Os cenarios econdmico, social e politico, além
do contexto internacional, limitam a margem de manobra dos governos, especialmente

daqueles marcados por trajetorias histdricas adversas.

62 Esse argumento contraria o senso comum. Os indices econdmicos brasileiros sdo mais sdlidos do que os
indicadores sociais. Assim, parece dificil sustentar que o pais possui mais capacidade estatal na
implementacéo de politicas sociais do que econdmicas. Entretanto, é preciso considerar que capacidade
estatais englobam vérias dimensfes e, em se tratando de, por exemplo, legislagdo trabalhista e
previdenciaria, 0 pais apresenta um aparato relativamente sofisticado.
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Enquanto ferramenta de gestéo, o planejamento pode ser largamente condicionado pelas
capacidades estatais. Com efeito, um breve exame das dimensdes (coercitiva, fiscal,
administrativa, relacional, legal e politica) % envolvidas na capacidade estatal deixa
entrever que o planejamento também reflete a capacidade da acéo do Estado na busca de
objetivos especificos. Obviamente, a efetividade e a eficacia do planejamento expressam
o nivel de sofisticagdo desse rol de dimensdes em um pais, mas também revelam o nivel

de coordenacdo e de articulacdo que possuem no ambito de cada sociedade.

2.6 — Conclusdes

O referencial tedrico desse trabalho tem constituido o objeto de um volume consideravel
de pesquisa. Embora trabalhar em temas bem explorados tenha a vantagem de uma
bibliografia abundante, ha a possibilidade de ser repetitivo e enfadonho. O grande desafio,
portanto, nesses casos, € apresentar a questao por uma perspectiva, se ndo completamente

nova, ao menos pouco explorada.

Assim, tentamos analisar a possibilidade e os obstaculos de uma transicdo para padrdes
sustentaveis de producdo e consumo a partir do planejamento estratégico federal
brasileiro em um periodo determinado. O planejamento se sobressaiu em comparacédo a
outros possiveis instrumentos de analise dessa transicdo, como a evolucdo da legislacédo

ou sua implementacdo por mecanismos de mercado.

A escolha foi determinada, entre outros fatores, pelo potencial impacto do planejamento
vis-a-vis 0s demais instrumentos. A legislacdo, apesar de importante, e de contribuir
efetivamente para uma transicdo, peca por um aspecto primordial: a incapacidade de
mobilizar de forma autdnoma os meios financeiros limita o seu potencial e Ihe imp&e um
papel necessariamente coadjuvante®*. Com efeito, embora tenha havido nos Gltimos vinte
e cinco anos um notavel avanco da legislacdo brasileira em temas como conservagédo
ambiental e protecéo de biodiversidade, a simples existéncia de normas ndo garante a sua
implementacdo, mormente em um pais complexo e extenso como o Brasil. A existéncia

de uma legislagao social abrangente tampouco constitui garantia de que a “agenda social”

83 Uma curta explicagdo acerca do significado de cada dimenséo foi dada duas/trés notas de rodapé acima.
64 Coadjuvante, porém indispensavel. Embora insuficiente como instrumento de transigdo para paradigmas
de sustentabilidade, a legislacdo é imprescindivel como meio de garantia do papel do planejamento. Janicke
& Jorgens (1999) destacam que uma legislacdo que respalde a elaboracdo e implementacdo dos planos
constitui um fator de (in)sucesso do planejamento, ja que veem a institucionalizacdo da ferramenta como
fator critico do seu éxito, afastando a possibilidade de novos governantes simplesmente descartarem a
proposta de acdo elaborada por seus antecessores no cargo.
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de sustentabilidade possa avancar de forma significativa, ja que ndo necessariamente a
disponibilidade da norma se traduz em sua aplicacao.

Deixar ao funcionamento do mercado a tarefa de mudanca radical para paradigmas de
sustentabilidade parece pouco realista em termos de eficacia, sobretudo em paises com
economia pouco concorrencial. Uma transicdo para a sustentabilidade requer o
envolvimento de atores estatais e ndo-estatais, ja que os sistemas sociotécnicos®® se
caracterizam por sua inércia e captura por atores (Markard, Raven, & Truffer, 2012).
Portanto, apesar de suas deficiéncias e limitacdes, o Estado possui uma responsabilidade

especial nesse processo.

Entretanto, essa questdo permanece controversa. Resultados satisfatorios em termos de
adesdo a novos paradigmas de desenvolvimento e sustentabilidade somente séo obtidos,
para alguns autores, a partir da construcdo de parcerias formais e informais entre Estado,
mercado e sociedade civil (Scoones, 2016). A dinamica de formagéo dessas parcerias
seria especifica de cada sociedade, a partir de condicionantes histéricas e politicas. Nao
h&, nesse sentido, trajetdria Unica, ja que nao se pode prever o desfecho do embate entre

as diversas forcas que interagem na arena politica®.

Na esfera do setor publico, contudo, essa transicdo para paradigmas de sustentabilidade
ainda se defronta com muitos desafios. Nesse contexto, o planejamento estratégico
governamental voltou a ganhar importancia enquanto ferramenta de gestdo indispensavel
nesta empreitada. Diversos paises, isoladamente ou em conjunto (como a Unido

Europeia), tém trabalhado com planejamento estratégico voltado a um futuro sustentavel.

Mas a possibilidade de uma transicdo para paradigmas de sustentabilidade ocorrer na
forma de um processo gerenciado, disciplinado e com fins previamente determinados soa
irrealista para autores como Stirling (2014), para quem essa transformacao envolve
muitas varidveis fora de controle, como inovacdo, reconfiguragdo de forgas politicas,
novos saberes e objetivos conflitivos. Nessa linha de argumento, de matriz hayekiana, o
planejamento se mostra inviavel e indesejavel, e o envolvimento do Estado em uma
transicdo para a sustentabilidade se daria a reboque da atuacdo do mercado ou da

sociedade civil, ainda que Ihe coubesse um papel (minimo) de regulador ou coordenador.

8 Setores como o fornecimento de &gua, energia ou de transporte sdo ditos sistemas sécio-técnicos por
consistirem em redes de atores (individuos, firmas etc.), instituicdes (regulatdrias, técnicas, normativas),
materiais e conhecimento que interagem para prover a sociedade de produtos e servigos (Geels, 2004).

A necessidade de avaliacdo de conflitos e relagdes de poder nos processos de transicdo também é
destacada por Smith e Raven (2012).
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Jénicke e Jorgens (1999), por seu turno, argumentam que o planejamento estratégico
ambiental seria uma forma adequada de lidar com as incertezas — técnicas, institucionais,
politicas e econbémicas — que caracterizam a elaboragédo e a implementacdo de politicas

de meio ambiente/desenvolvimento sustentavel.

Assim, embora muitos planos de transicao para padrdes de sustentabilidade ja estejam em
curso, falta reflexdo sobre aspectos tedricos e praticos de sua implementacéo. A expressao
sustentabilidade nao foi formulada com o proposito de se constituir em uma “maxima
operacional” ou um “construto 16gico”, mas como instrumento politico para se buscar
uma unido de forgcas em torno de um meta-objetivo politico, com um ndcleo normativo
basico (Meadowcroft, 2000, pag. 373).

Uma transicdo com o escopo de sustentabilidade, conduzida pelo setor publico via
planificacdo, guarda semelhancas com as propostas de crescimento econémico e de
criacdo de infraestrutura adequada, que historicamente constituiram o foco do
planejamento governamental. Mas também se percebem diferencas entre planos

“tradicionais” e um planejamento para a sustentabilidade.

Contrariamente aos planos “tradicionais” de crescimento econdmico, em regra
consensuais no dmbito das sociedades, pelo menos em relacdo ao propdsito de aumento
da riqueza, as propostas de desenvolvimento sustentavel buscam uma reorientacdo da
producdo e do consumo, que impacta distintamente grupos econémicos e segmentos
sociais. Assim, o planejamento nessa “nova era” embute, em um grau maior, disputas e

conflitos.

Adicionalmente, enquanto escopo, conciliar a dimensdo econémica (crescimento da
riqgueza/aumento do Produto Interno Bruto) com a dimensdo social e a ambiental,
principio basico da sustentabilidade, configura um objetivo contraditério e, na visdo de
muitos autores, menos factivel que o “mero” alcance de taxas de crescimento econdomico

elevadas.

De um lado, essas caracteristicas tornam complexa a execucao do que foi planejado, em
virtude, i) do surgimento de resisténcia velada ou aberta a sua implementacéo; e ii) das
dificuldades — administrativas, técnicas e operacionais — inerentes a sua realizacdo; de
outro, tornam desafiador um exame dos resultados (liquidos), em termos de eficécia e de

eficiéncia do planejamento.
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Entender o planejamento, com esse novo e complexo escopo, envolve um exame das suas
interfaces/interagdes com i) o Estado e capacidades estatais e ii) com politicas publicas e
sua implementacdo. Esse proposito constitui uma tarefa plena de desafios, se lembrarmos
que o poder dos Estados tem sido contestado, tanto ideologicamente com o
neoliberalismo, como pelo surgimento de tecnologias que redefinem as relagdes entre
governantes e governados. Ao considera-los legitimos enquanto objetivos para a a¢do do
Estado, paradigmas de sustentabilidade irdo requerer, no limite, uma reconfiguracdo das

capacidades estatais®’.

Nesse contexto, o presente trabalho avalia em termos tedricos as dificuldades de inser¢do
da agenda de sustentabilidade no planejamento governamental federal brasileiro em um
quadro de redefinicdo do papel estatal e das implicacbes desse processo na
implementacdo de politicas publicas. Entende-se que o papel do Estado € ndo apenas
crucial, mas indelegavel, e que o planejamento governamental estratégico representa a
forma como cada Estado enxerga esse desafio, como pretende enfrenta-lo e quais 0s

limites perceptiveis de sua acgéo.

A partir dessa avaliacdo, pode-se ter uma ideia embasada das possibilidades e dos limites
de implementacdo de uma agenda adequada a uma transicdo para paradigmas de
sustentabilidade, capaz de conciliar crescimento econémico, desenvolvimento humano e
protecdo ambiental, e que permita ao pais se desenvolver de forma mais equilibrada e a

atender compromissos assumidos em féruns internacionais.

67 Essa reconfiguracédo de capacidades estatais pode ser interpretada também como uma reafirmacéo de sua
autoridade frente ao esvaziamento relativo de poder do Estado.
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Capitulo 111
Aspectos Metodologicos

Um estudo que visa entender a dinamica da incorporacdo de principios de
sustentabilidade no planejamento estratégico brasileiro pressupde a analise das etapas do
ciclo de elaboragdo dos planos, tal como praticado na administracdo publica no pais.
Requer igualmente o exame de documentos administrativos disponiveis sobre essa

atividade.

Entretanto, o exame da legislacdo, de manuais de elaboracédo e de eventuais relatérios de
gestdo e de execucdo ndo produz, necessariamente, o entendimento do mundo real, tanto
da elaboracdo como da execucao do planejado. Afinal, estes coincidem, habitualmente,
com a visdo “oficial” do processo, pelo que, para melhor entender o ciclo de planejamento
e avaliar sua real capacidade de incorporar principios e metas de sustentabilidade, além
do oficialmente apresentado pelo governo, é indispensavel que se contextualize a préatica
e que se compreenda os fatores politicos, sociais e econdmicos subjacentes ao processo

de elaboracdo e implementacdo de planos.

Ainda que pudéssemos recorrer a diversas metodologias para empreender uma pesquisa
dessa natureza, optamos por uma abordagem basicamente qualitativa, com natureza de
estudo de caso. Esta metodologia envolve um exame profundo e detalhado de um objeto
de estudo, assim como de seu contexto. Em razdo dos incontornaveis limites de tempo,
energia e recursos financeiros, mas também da capacidade de explorar de forma mais
profunda processos e dindmicas de mudanca, a analise sistematica de um pequeno nimero

pode ser mais promissora que a andlise estatistica de muitos casos.

Nessa tese, a natureza de caso de estudo é definida inicialmente pelo exame da

incorporacdo dos principios de sustentabilidade no planejamento estratégico de um pais

especifico. O Brasil possui uma longa tradicdo de planejamento econémico, iniciado nos
anos 30. O conhecimento adquirido, em principio, deveria lhe garantir uma vantagem
comparativa em relagdo a paises que dispdem de menos expertise nessa ferramenta de
gestdo. A experiéncia acumulada, contudo, apenas de forma parcial se transformou em
expertise e, em consequéncia, ndo se revelou suficientemente util para o desafio de

transformar as estruturas econémicas e sociais para um padrao de sustentabilidade.

A integracdo de principios de sustentabilidade as politicas publicas tem constituido uma

preocupacao global, sem grande distingdo entre os ditos “paises desenvolvidos” e os
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chamados “paises emergentes”. Entretanto, ainda que o tema seja de interesse geral,
paises menos desenvolvidos carecem de pesquisas nesta area. O Brasil, por sua
importancia enquanto pais emergente, pela condicdo de player global em termos de
questdes ambientais e de sustentabilidade e, finalmente, por seu peso crescente em foruns

internacionais, possui inegével atrativo para um estudo desse escopo.

Adicionalmente, o estudo foca na andlise de um tipo especifico de plano — os planos

plurianuais (PPA) —, ou seja, ndo se debruca sobre todo o planejamento publico existente

no pais, mas sim sobre aquele realizado de quatro em quatro anos pelo governo central, e
que ndo atua sobre outros entes federativos. O carater de estudo de caso se reforga,
portanto, em razdo de ser um tipo especifico de planejamento, com tragos recorrentes de
duracdo, rito administrativo e objetivo. Esse planejamento envolve todo os setores de
atuacdo do governo federal, e sua elaboracdo atende a um preceito constitucional. Assim,
n&o se trata de uma opcéo de gestdo de cada administracdo, mas de um imperativo legal.
Algumas &reas setoriais da administracdo — energia, saude, agricultura, por exemplo —,
também costumam elaborar planos estratégicos, mas de abrangéncia restrita a esses temas

especificos, e sem atender a nenhuma imposicao legal.

Um terceiro aspecto é que os PPA possuem uma uniformidade basica que os diferencia

do planejamento do desenvolvimento ocorrido no Brasil antes da redemocratizagdo. Os
Planos Plurianuais definem os grandes eixos de atuacdo do Estado brasileiro e estdo
atrelados a execucdo orcamentaria do governo federal. Instituido pela Constituicdo
Federal, em 1988, este tipo de planejamento vem sendo aperfeicoado desde a sua primeira
edicdo, ocorrida em 1991. A semelhanca do planejamento anterior, um dos seus desafios

tem sido a organicidade de metas e objetivos.

Ainda que possa ser argumentado que a pesquisa € constituida por varios casos, ja que se
analisam diversos PPA, e ndo apenas um, aborda-se aqui, na verdade, o PPA como uma

proposta especifica de planejamento, e dai decorre a opcéao de trata-lo como caso unico,

apesar de 0 nosso estudo abranger diversas edi¢des. Afinal, o exame isolado de apenas
uma edicdo de PPA ndo serviria ao proposito da pesquisa — a incorporagdo da
sustentabilidade ao planejamento — ja que este tem constituido um processo evolutivo.
Com efeito, o esfor¢o de elaboracdo e aplicacdo de um PPA ¢ exigente, implicando todos
0s ministérios, sob a coordenac&o e lideranca do Ministério da Economia®®. A atividade

68 Historicamente esse papel coube ao ministério do Planejamento, mas este foi fundido com outros ministérios
(Fazenda e Trabalho), e é atualmente designado por Ministério da Economia.
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de elaboragcdo de um PPA envolve centenas de dirigentes e técnicos da administracdo
publica federal e a sua execu¢do demanda milhares de servidores graduados. O contexto
de elaboracdo do PPA ¢, portanto, exigente, dindmico e variado, dependendo das
condi¢des historicas (sociais, econdmicas e politicas) que predominam em um
determinado momento e lugar, e aos quais estdo associados discursos e ideologias. Esse
cenario de constante transformacdo tem se refletido nos diversos formatos, escopos e

metodologias dos sete PPA elaborados até esse ano®®.

Isso mesmo se pode constatar em um rapido resumo do periodo historico em que os PPA
tiveram lugar. Ao longo desses trinta anos, 0 pais passou por conjunturas politico-
econdmicas bem distintas. O pds-1988 foi marcado por um retorno a normalidade
democratica e pela criacdo progressiva de uma moeda estavel. O pais foi governado por
uma coalizdo liberal de centro-direita durante quase dez anos. A relativa estabilidade
econdmica foi abalada em 1998 com os reflexos da crise financeira asidtica. Em 2003,
um governo de esquerda assumiu o poder, com um novo discurso sobre o papel do Estado
na economia. A década de 2001 - 2010 como um todo foi favoravel ao crescimento
econémico e a reducdo de desigualdades. A partir de 2011, contudo, o pais voltou a se
defrontar com baixo crescimento e problemas politicos. Em 2019, um governo de direita
assumiu o poder. Essas diferentes ideologias ndo permitiram que o PPA mantivesse um
padrdo Unico e um desenho uniforme do processo de planejamento, e em parte explica a
inconsisténcia de muitas metas ao longo desse periodo. O seu formato basico, entretanto,

permaneceu ao longo do tempo.

Um conhecimento da dindmica de elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPA) e de fatores
que determinam seu alcance e suas limitagdes possui inquestionavel interesse enquanto
objeto de estudo nas areas de Ciéncia Politica, Economia e Estudos de Desenvolvimento.
A partir dos dados e informagdes coletados, pretende-se contribuir para uma formulacéo
teorica das dificuldades de implementacdo dos principios de desenvolvimento
sustentavel, sobretudo em paises no mesmo estidgio de desenvolvimento e com

caracteristicas sociais, econdmicas e politicas semelhantes.

3.1 - Critérios de escolha do tema
A racionalidade da escolha desse tema decorre de trés aspectos principais. Primeiramente,

por se considerar que o Brasil tem assumido uma importancia crescente no cenario

69 Segundo semestre de 2019.
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internacional, e que avancar na agenda de desenvolvimento sustentavel constitui um
enorme desafio para o pais. Enquanto membro de destaque da comunidade internacional,
o Brasil desempenha um papel de lideranca entre paises emergentes e a sua performance
nesse campo influencia 0 comportamento de seus pares. Em segundo lugar, consideramos
que o objetivo de desenvolvimento sustentdvel ndo se viabiliza sem o concurso de
politicas publicas, as quais podem ser mais eficazes quando elaboradas em um quadro de
planejamento multissetorial, algo que o PPA proporciona. Entender a dinamica do PPA
se mostra indispensavel para otimizar o planejamento enquanto ferramenta de gestdo com
esse proposito. Em terceiro lugar, o tema se situa no campo de meus interesses
profissionais e académicos. A pesquisa atende a ambicdo de encontrar respostas a
guestionamentos comuns no cotidiano do planejamento e na condi¢do de profissional

envolvido na elaboracdo e implementacéo de politicas publicas no Brasil.

3.2 — Materiais e Métodos

As informacdes e dados utilizados na tese provém de trés fontes principais: i) pesquisa
bibliogréafica; ii) documentos oficiais; iii) entrevistas com pessoas envolvidas na
elaboracdo e execuc¢do dos planos, ou na implementacdo de politicas publicas, sobretudo

aquelas com forte viés ambiental.

3.2.1 — Pesquisa bibliogréafica

Pontos de vista e eventuais conclusGes de pesquisas anteriores constituem o ponto de
partida de qualquer trabalho de investigacdo. A pesquisa bibliografica, de um lado,
fornece os primeiros elementos de qualquer trabalho cientifico; de outro, nos leva a incluir
“até o ultimo minuto” novos autores, j4 que a percep¢do predominante ¢ a de sempre
haver uma publicagdo cuja leitura é indispensavel. Nessa tese procurou-se, naturalmente,
abranger o maior espectro possivel de opinides e pontos de vista sobre as tematicas
abordadas. Ndo obstante, em razdo do volume de informacbes e publicacbes hoje
disponivel, ndo se pode ter a pretensdo de esgotar, em nenhum sentido, as humerosas
perspectivas sobre os temas abordados. Cremos, apesar disso, que as leituras feitas
abrangem um lastro de investigacéo suficientemente lato para garantir uma compreenséo
informada e historicamente contextualizada da situacao atual. Compreensao que, por seu
turno, sustenta a abordagem aqui desenvolvida: intercepgdo entre imperativos da

sustentabilidade (tal como tem vindo a ser defendido desde o Relatério Bruntdland) e
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principios de planejamento incluidos dos PPA aplicados no Brasil desde a
redemocratizacéo do pais.

3.2.2 —Documentos Oficiais

Para os propdsitos que aqui se estabeleceram (i.e., entender como os PPA podem
contribuir para promover a sustentabilidade), documentos oficiais acerca da tematica séo
fundamentais. Ainda que haja diferenca de conteudo e formato entre as diversas edi¢des
do PPA, gracas a crescente transparéncia das a¢Ges do governo, as publica¢des tendem a
refletir, também crescentemente e com razoavel fidedignidade, os resultados obtidos (ou

ndo) pela administracao.

Com a internet, esse material se tornou de facil acesso, ja que praticamente toda a
informac&o produzida pelo governo é disponibilizada em rede. Ademais, institui¢des
oficiais de estatisticas e Orgdos de controle da administracdo funcionam de forma
independente e republicana, inviabilizando, ou, pelo menos, tornando mais dificil, a
manipulacdo de dados e informacdes. Um corpo técnico de servidores profissionais, em
geral alheios a interesses partidarios, também tera contribuido para a isencdo dos
documentos oficiais. Ainda assim, para garantir os maiores niveis de confianca da
informacdo obtida em nossa pesquisa, confrontaram-se sempre dados, estatisticas e
relatorios com outros meios e instrumentos, nomeadamente com publicacdes ndo oficiais

e com entrevistas a servidores publicos que atuavam nas diversas areas em analise.

Nessa investigacdo, os PPA foram vistos como documentos que detém informaces e
dados, passiveis de uma andlise capaz de prover subsidios e lastrear conclusfes da
pesquisa. Ao serem tratados de forma sistematica, em que se buscou averiguar a evolugéo
da preocupacdo com o desenvolvimento sustentavel, expresso nas metas, objetivos e
diretrizes do planejamento, obteve-se uma perspectiva acerca das variaveis que
influenciam a adogdo (ou ndo) de uma politica integrada de sustentabilidade, quais tem
sido os obstaculos a sua implementacao, e porque, em geral, tem havido contradi¢Ges na

transicdo para um novo paradigma de produgéo e consumo.

3.2.3 — Anélise documental e de contetdo
A analise documental foi pautada por critérios objetivos. Em relacdo aos planos,

priorizou-se 0 exame de fontes primarias, isto €, em geral os préprios planos, sempre que
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0 acesso a esses tenha sido possivel, 0 que ocorreu na maioria dos casos do periodo
anterior aos PPA, e em todos os Planos Plurianuais. Relatérios de execucgdo e de avaliagao
também foram consultados, mas em menor frequéncia, seja pela dificuldade de encontréa-

los, seja pelo simples fato de ndo terem sido elaborados.

A andlise dos documentos oriundos de fontes primérias foi feita por etapas. Inicialmente,
uma leitura rapida permitia uma visdo geral do seu conteldo. Essa etapa j& possibilitava
uma eliminacéo de partes do texto que ndo agregariam qualquer informacao relacionada
ao objetivo da pesquisa. Em seguida, eram identificados 0s aspectos gerais e principios
norteadores da elaboragdo de cada PPA. Apds essa etapa, uma atencao especial era dada,
como ja observado no terceiro capitulo, as metas e objetivos de setores-chave em uma
proposta de transicdo para a sustentabilidade, como energia, transporte, meio ambiente e
agricultura, considerados como incontornaveis para uma mudanca de paradigma
econdmico. Por Gltimo, uma avaliacdo dos demais aspectos relacionados as trés esferas

da sustentabilidade — econdmica, social e ecoldgica — era realizada.

A opcdo pelos Planos Plurianuais como principal corpus da analise documental acerca
da incorporacdo de principios de sustentabilidade ao planejamento estratégico é
plenamente justificada. De um lado, o final dos anos 80 e 0 comego dos anos 90 marcam
a emergéncia do tema desenvolvimento sustentavel como questdo incontornavel da
agenda governamental em todo o mundo, fato cristalizado pela Conferéncia da Rio — 92.
Por outro lado, a implementacdo desse modelo de planejamento ocorreu apds a entrada
em vigor da Constituicdo Federal de 1988, que marcou a volta do pais a normalidade

democrética. Houve, portanto, uma confluéncia entre esses dois eventos.

Nesse quadro, o PPA passou a ser o principal documento que expressa as politicas
estratégicas de desenvolvimento do pais. Dessa forma, ainda que haja planos setoriais,
como de energia e educacéo, a analise do planejamento expresso no PPA é fundamental
para uma compreensdo da permeabilidade da administracdo a esse novo paradigma. A
existéncia desse planejamento global introduzido trazido pelo PPA n&o significou,
todavia, a extingdo de planos setoriais, permanecendo em geral, um didlogo ou uma certa

correspondéncia entre metas e objetivos das duas modalidades.

A escolha dos PPA como corpus da analise também obedeceu a dois imperativos da
analise documental: homogeneidade e pertinéncia. Assim, embora sempre haja uma

variacdo em seus formatos e metodologias, os PPA mantiveram uma homogeneidade que
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permitiu/facilitou o exame da evolucdo da presenca de principios de sustentabilidade e de
desenvolvimento sustentavel no planejamento. Esse mesmo exame se mostraria bem mais
dificil no periodo anterior ao PPA, quando havia pouca uniformidade entre os planos. Por
outro lado, nenhum outro documento se mostrou mais apto a uma andlise dessa evolucao.
Os planos setoriais, apesar de seu valor como indicadores de politicas especificas,
apresentam muita irregularidade, seja na frequéncia de sua elaboracéo, seja nos formatos
e metodologias, dificultando um estudo que avalia o nivel de aceitacdo dessas premissas

ao longo do tempo.

Priorizar nos planos um exame mais minucioso de objetivos e metas de alguns setores,
como energia e agricultura, em geral associados ao dominio econémico, €, de certa forma,
utiliza-los como “termdémetro” da incorporacdo de principios de sustentabilidade ¢ de
desenvolvimento sustentavel ao planejamento, tende a ser visto como uma opgdo
incorreta, j& que a propria ideia de sustentabilidade est4 relacionada & harmonia entre as
esferas econOmica, social e ambiental. Contudo, essa op¢do nédo significa
desconhecimento da importancia de avangos simultaneos nos trés aspectos. Na nossa
leitura, esta escolha se justifica, metodologicamente, pela impossibilidade de um mesmo
nivel de andlise das trés esferas, para o conjunto dos planos. Ademais, é na esfera
econdmica que se pode identificar maior dificuldade de ou mais forte resisténcia a
integracdo de principios de sustentabilidade ao conjunto das politicas. Cabe, ainda,
assinalar que, em regra, politicas sociais e ambientais dificilmente se contradizem ou
entram em conflito com uma agenda pro-sustentabilidade. A agenda de crescimento
econdmico, atua na direcdo contraria, por impactar fortemente os esforcos de
desenvolvimento sustentdvel quando ndo se cerca dos cuidados necessarios a um
crescimento equilibrado, ou quando ndo ha um explicito engajamento social na adogédo

de critérios de sustentabilidade.

A analise de conteudo dos PPA néo desceu ao nivel do discurso, ou seja, ndo se realizou
um estudo semantico, com o intuito de interpretar os significados das palavras, frases ou
expressdes dentro de um contexto especifico. Procuramos afastar qualquer possibilidade
de uma interpretacdo subjetiva do contetdo dos planos, concentrando-se em avaliar
objetivamente a presenca de elementos que permitam ou dificultem uma mudanca de

modelo de desenvolvimento no pais.

O plano plurianual pretende apresentar uma linguagem direta voltada a um publico amplo.

Objetivos e metas descritos ndo constam de cada proposta apenas por constar, sem que
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haja/houvesse intengéo de se implementar. Assim, o exame de cada proposta ndo buscou
“ler nas entrelinhas” significados ou aspiragdes nao declaradas. Procurou-se realizar uma
analise objetiva da capacidade desse planejamento plurianual incorporar padrbes de
sustentabilidade com base no que foi encontrado nos planos. Possiveis contetdos latentes
ou conjecturas ndo foram priorizados, e a andlise focou basicamente em elementos

manifestos de cada documento.

Em alguns momentos, a tese assume um carater um tanto descritivo, e menos analitico e
interpretativo do que seria esperado. A analise de conteldo, inerente a pesquisa
qualitativa, impde de certa forma essa natureza descritiva, ja que para explicar um
fendmeno é necessario, antes, descrevé-lo. Além disso, o fato de a tese ser defendida em
Portugal, com uma banca pouco familiar com alguns aspectos da realidade
socioeconémica brasileira, me colocou diante de uma escolha dificil: ser por vezes
enfadonho com os detalhes e a contextualizacdo; ou correr o risco de ndo ser
compreendido ou incapaz de situar devidamente a questdo. Diante do dilema, optei pela
primeira. Para minorar o problema, transferi para as notas de rodapé algumas explicacfes
complementares e, creio, necessarias para o entendimento de alguns argumentos, ainda
que consciente de que o numero de notas tenha sido relativamente elevado. A vantagem
desse artificio foi permitir uma leitura fluida do texto “principal”, sendo o recurso a

consulta das notas uma escolha discricionaria da banca e de outros leitores.

3.2.4 — Entrevistas

As entrevistas constituiram uma fonte essencial de informacdes para essa investigacao.
Captar as opinides e pontos de vista de dezenas de profissionais envolvidos na elaboracéo,
execucdo, monitoramento e avaliagdo dos planos foi fundamental para entender as
dindmicas instaladas ao longo de todo o processo de implementagdo dos PPA, bem como
os seus fatores de inércia e inoperancia, de mudanca e eficdcia. As entrevistas permitiram,
afinal, esclarecer pontos tipicamente pouco abordados em documentos oficiais e a

contextualizar as condi¢es em que foram produzidos.

3.2.5 —Estrutura e escopo das entrevistas
A estrutura adotada das entrevistas foi o modelo semiestruturado. Este formato se
caracteriza por um leque de perguntas predefinido que orienta o desenvolvimento da

atividade, porém sem ‘“‘engessa-la”, ou seja, permitindo ao entrevistador uma certa
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flexibilidade na conducdo do trabalho. Para Trivinos (1987), a modalidade coloca
questionamentos bésicos referentes as teorias e hipdteses relacionados ao tema da
pesquisa. Esses questionamentos, contudo, suscitam novas hipoteses, que decorrem das

respostas dos entrevistados, aportando novos elementos para a discussao.

Assim, esse formato facilita uma incorporacdo de novas perguntas a medida que as
entrevistas vdo sendo realizadas, enriquecendo a discussdo e aumentando o conhecimento
empirico do processo. O modelo permite que o pesquisador explore mais densamente a
experiéncia ou a expertise de um entrevistado em um aspecto, etapa ou elemento

especifico, favorecendo novos olhares sobre o tema.

A grande vantagem desse modelo é a possibilidade de a entrevista se orientar para
caminhos novos, colocando questdes e pontos de vista sequer cogitados pelo pesquisador.
Para Manzini (1990/1991), a entrevista semiestruturada permite o acesso a informacoes
e conhecimentos de forma mais livre, permitindo um alargamento da perspectiva do
pesquisador em relagdo ao objeto de estudo, mas sem cair no erro, frequente nas
entrevistas livres, de se coletar um volume de informacdes incapazes de um tratamento
analitico, seja pela variedade dos aspectos tratados, seja por ndo permitirem uma visdo

clara da perspectiva do entrevistado.

A critica possivel é de que essa estrutura apresenta o risco de se desviar demais do escopo
da entrevista e de o entrevistado ser induzido a responder no sentido “esperado” pelo
entrevistador, invalidando o resultado da pesquisa. Entretanto, por serem previamente

conhecidos, foi adotada uma postura de vigilancia em relacdo a ambos 0s riscos.

Todas as entrevistas foram presenciais. Em geral duraram em torno de cinquenta minutos,
com duracdo minima de quarenta minutos e maxima de uma hora e meia. Nesse periodo
0s entrevistados respondiam a cerca de vinte e cinco perguntas. As perguntas abordavam
0 entendimento de cada profissional sobre diversos pontos do escopo da investigacao e
do histérico de envolvimento de cada um nas atividades de planejamento e execucao de

politicas publicas.

O questionario foi elaborado de forma a testar a consisténcia interna das respostas, com
algumas perguntas de controle, de teor semelhante. Contudo, quando eram indagados
acerca do que acharam da entrevista como um todo, apenas uma quantidade infima dos

entrevistados alegou recorréncia nas perguntas. Ao analisar as entrevistas em seu

58



conjunto, em geral, ndo se percebeu incongruéncia de uma resposta com aquelas

utilizadas para o controle de consisténcia interna.

Os entrevistados eram esclarecidos no inicio da entrevista de que ndo seriam citados
nominalmente. A garantia de anonimato permitiu eliminar qualquer receio de que o0s
participantes poderiam se comprometer em fungéo das respostas dadas a questdes mais
sensiveis. Foi deixado claro que a ideia era esclarecer davidas especificas em rela¢do ao
processo de planejamento, e que, no maximo, algum trecho da entrevista poderia ser
reproduzido, mas sem 0 associar a um entrevistado especifico. Ou seja, garantiu-se a
descricdo de algumas respostas e/ou afirmacdes, associando-as a um perfil de
respondente, mas sem deixar possibilidade de identifica-lo. Por exemplo: “um ex-diretor
informou que...“ou um gestor acreditava que ....”. Assim, 0s entrevistados se sentiram
suficientemente seguros e em nenhum momento houve indicios de hesitacdo em relacédo

a topicos politicamente delicados.

Finalmente, ndo se estipulou nenhum nimero minimo de entrevistas para esta pesquisa.
Servidores envolvidos com planejamento e com a elaboracdo e execucdo dos Planos
Plurianuais, ou com a implementacéo de politicas publicas nos temas da pesquisa, foram
ouvidos até o momento em que ndo traziam dados novos, nem diferentes pontos de vista.
N&o houve risco de escolha de entrevistados em funcéo de perspectivas e pontos de vista
pessoais, jd que a maioria dos entrevistados ndo era conhecida de antemdo, tornando
impossivel prever o que seria respondido durante a entrevista. Qualquer possivel viés
também foi afastado por acrescentarmos profissionais sugeridos por quem estava sendo
entrevistado numa estratégia de “bola de neve” que permitiu ampliar o leque de

perspectivas sobre as questdes tratadas na pesquisa.

3.2.6 — Perfil dos entrevistados

Os entrevistados constituiram um universo significativo de profissionais. Procurou-se
ouvir servidores com vasta experiéncia no setor publico, e, sobretudo, com varios anos
de trabalho nos temas abordados. Ademais, privilegiou-se a escolha daqueles com
envolvimento direto nos ciclos do PPA. Os respondentes selecionados possuiam,
ademais, niveis de formacdo, papéis, e responsabilidades distintos. Em termos de
formacdo, a maioria tinha, ao menos, pos-graduagdo. Alguns séo doutores e mesmo pos
doutores. Em relagcdo aos cargos ocupados, o leque se estendia entre técnicos de nivel

superior, coordenadores, gestores, dirigentes setoriais, diretores e (ex) secretarios de
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Estado. Esses servidores e agentes politicos pertencem ou pertenceram a diversos
ministérios tematicos, como Meio Ambiente, Agricultura e Minas e Energia, entre outros.

Sempre que possivel, profissionais que trabalharam momentaneamente na construcao dos
planos, como moderadores das oficinas ou consultores de planejamento, também foram
entrevistados em relacdo a organizacdo ou bastidores dos eventos. Suas interpretacoes e
experiéncias revelaram aspectos pouco divulgados do processo de elaboragdo dos planos.

N&o houve nenhum critério de escolha da ordem da realizacdo das entrevistas em relacao
ao status dos entrevistados (i.e., daqueles que ocupavam cargos de “maior” importancia
para aqueles com menores responsabilidades, ou vice-versa). Essa ordenacgéo acarretaria
a necessidade de adequar a agenda dos entrevistados a do pesquisador, quando, na
verdade, o pesquisador teve que ajustar a sua necessidade de realiza-las ao tempo

disponibilizado e ao local escolhido pelos entrevistados.

Foram entrevistados ao todo trinta e quatro pessoas. Vinte e trés servidores permanentes,
trés servidores permanentes aposentados, cinco ocupantes de cargos técnicos e politicos
sem vinculo permanente com o servi¢o publico, além de trés pessoas envolvidas no
processo de mediacdo das oficinas tematicas de elaboracdo dos PPA. O perfil dos
entrevistados, a partir de dados como tempo de atuacdo no servigo publico, nivel de
formacdo, e nimero de vezes em que cada um participou na elaboragdo e/ou no

acompanhamento de execucao dos PPA no periodo 1991/2022 é mostrado abaixo.

Gréfico 1 — Tempo de atuacdo no servico publico.
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Gréfico 2 — Nivel de formacao
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Gréafico 3 — NUmero de vezes em que participou da elaboracdo/acompanhamento dos
PPA.
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Gréfico 4 — Perfil do cargo ocupado no servico publico *
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*A soma ultrapassa o numero total de servidores publicos entrevistados porgque alguns ocupavam cargos

técnicos em uma edicdo do PPA, mas foram, posteriormente, galgando posi¢fes ao longo do tempo em

que foram servidores.

3.3- VALIDACAO DOS RESULTADOS OBTIDOS
Ainda que a contestacdo de resultados seja natural para qualquer investigacdo, e mesmo

inerente ao métier de pesquisador, consideramos que o presente trabalho apoia a sua

validacao nos seguintes aspectos:

Verificou-se a consisténcia das respostas obtidas nas entrevistas, por meio do

confronto das respostas dadas em questdes de teor semelhante;

As entrevistas transcorreram em um ambiente descontraido, e 0 modelo
adotado (semiestruturado) permitiu a obtencdo de informacdes e dados valiosos
para a argumentacdo da tese, com debate entre entrevistados e entrevistador

acerca dos pontos de vista defendidos pelos respondentes;

Confrontaram-se o0s resultados das entrevistas, tentando-se encontrar
convergéncias e divergéncias entre 0s depoimentos. Ambos foram, em um
segundo momento, comparados com as outras informagdes e dados obtidos nas

demais fontes principais;



IV. Houve lugar a uma busca continua de referéncias tedricas capazes de avalizar

ou refutar dados e constatagcGes empiricas derivadas das entrevistas; e

V. Submeteram - se os resultados iniciais a colegas com Doutorado em areas
correlatas — e.g., Economia, Meio Ambiente, Ciéncias Politicas — como forma
de critica preliminar ao trabalho e de obtencdo de sugestbes de como sanar
deficiéncias.

3.4 — ANALISE DE DADOS E O USO DA TEORIA: CONFRONTANDO O
CONCEITUAL E O EMPIRICO

O vasto material obtido nas entrevistas com atores diretamente envolvidos no processo
de elaboracdo, execucdo e avaliacdo dos resultados dos Planos Plurianuais (PPA) e na
implementacao de politicas publicas voltadas a sustentabilidade nos habilitou a rever e
questionar conceitos tedricos presentes na literatura. Esses conceitos, que em um primeiro
momento serviram de ponto de partida para a defini¢do das perguntas da entrevista, foram
utilizados, em uma segunda etapa, para “dar sentido a” e “organizar” o material e as
descobertas empiricas compiladas nessa atividade. Assim, houve uma atividade dialética
em que as percepc¢des e conclusdes das entrevistas foram interpretados a luz da (s) teoria

(s) corrente (s).

Teorias acerca de planejamento no setor publico e de desenvolvimento sustentavel
embasaram a discussdo e direcionaram o trabalho de pesquisa. Acessoriamente, teorias
acerca do papel do Estado na economia serviram de referéncia ao trabalho realizado, mas
sem constituir o foco da reflexdo. Assim, diferentes abordagens da presenca estatal na
economia forneceram o0s subsidios iniciais para uma discussdo tedrica acerca da
possibilidade de o planejamento estratégico governamental de médio e longo prazo vir a
constituir um instrumento eficaz para se atingir um paradigma de sustentabilidade,

independentemente do termo utilizado para se referir a essa condicéo.

Com efeito, as diversas acepcOes de sustentabilidade possuem uma espécie de
denominador comum, qual seja, a necessidade de uma redefinicdo dos termos de

relacionamento entre a espécie humana e o meio ambiente’. Nessa perspectiva, conceitos

70 Para Redclift, “muito da mensagem ambientalista estd preocupada em encontrar novas formas de
coexisténcia com a natureza” (1984, p. 40).
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como sustentabilidade, economia de baixo carbono e desenvolvimento sustentavel,
conquanto distintos, podem ser tomados como equivalentes, por apresentar mais pontos
em comum do que caracteristicas que os distinguem. Embora sujeito a questionamento,

esse ponto de vista encontra defensores. Lindahl et al. (2016), por exemplo, anotam que:

“no presente (artigo), os termos ‘desenvolvimento sustentavel’ e ‘sustentabilidade’ sdo
tomados como sindnimos. Nds estamos conscientes das diferencas conceituais entre
sustentabilidade como um objetivo de longo prazo, que é um mundo mais sustentavel;
enquanto desenvolvimento sustentavel refere-se aos muitos processos para alcanca-lo,
por exemplo, agricultura e floresta sustentaveis, produgdo e consumo sustentaveis, um
bom governo, pesquisa e transferéncia de tecnologia, educacdo e formacéo, mudanca

institucional e sistémica etc. (grifo nosso) (2016, p. 409).

Para Scoones, algumas das “multiplas versdes de sustentabilidade: ampla e estreita, forte
e fraca, verde intensa e leve, técnica-econémica e politica, e mais (...) focam somente em
mudanca ambiental, enquanto outras assumem a postura mais inclusiva de Brundtland,

conectando as dimensdes ambiental, social e econdmica” (2016, p. 297).

Mas isto ndo significa a inexisténcia de diferencas entre estes termos. A economia verde,
por exemplo, foca na reducéo da dependéncia aos combustiveis fésseis, no enfrentamento
da pobreza, na geracdo de empregos de qualidade e na preservacdo de ecossistemas
naturais, além da preocupacdo com o consumo sustentavel (UNEP, 2009b). A transicao
para uma economia de baixo carbono, por seu turno, se preocupa sobretudo com a
reorientagdo da producédo para sistemas mais ecoeficientes e com 0 uso de uma matriz
energética mais “limpa”, com a diminui¢@o ou eliminacao das emissoes de gases do efeito
estufa. Desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade sdo, por vezes, usados de forma
indiscriminada, mas se os dois termos propdem uma visdo holistica e, sobretudo,
sistémica das relagfes entre humanidade e natureza, o desenvolvimento sustentavel
pressupde que o crescimento € possivel e desejavel, enquanto o termo sustentabilidade
ndo pressupde nem que o crescimento econdmico seja essencial, nem que resultara,
inevitavelmente, em danos ambientais liquidos (Springett & Redclift, 2015). Seja como

for e independentemente do termo usado, percebe-se uma clara intersecgéo entre eles.

Uma discussao acerca da evolugdo do conceito de desenvolvimento sustentavel mostrou-
se relevante na medida em que era necessario entender o que se buscava com o “novo”

planejamento governamental (i.e., o tipo de plano que emergiu a partir dos anos 90) e
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como este planejamento, crescentemente voltado a sustentabilidade, diferia do
planejamento “comum”, focado, sobretudo, ou quase completamente, em crescimento
econémico. Considerou-se, ainda, que a visdo do que cabe ao Estado na economia é
determinante para se avaliar o papel e a importancia real atribuidos ao planejamento,
enquanto instrumento de gestdo governamental. Em suma, o foco analitico nesses
aspectos foi fundamental para melhor se compreenderem limites de atuacdo e efetividade
do planejamento, enquanto travfes, ou indutores, de uma transicdo para a

sustentabilidade.

Figura 3- Sintese da trajetoria metodoldgica percorrida na realizacdo da pesquisa

1. Fase Exploratoria

1
Validagdo de
resultados

Documentos
Oficiais
2
Anélise de contelido

Contributo dos PPAs para o
Desenvolvimento Sustentavel

5
Confronto
com a teoria

Entrevistas
Semiestruturadas
3
Anélise de contetido

Fase Exploratoria
1

Definicdo do escopo da pesquisa e de
materiais e métodos a serem utilizados na
sua realizacdo. Definicdo da bibliografia
inicial e sua disponibilizacdo. Maior
clareza na viabilidade da proposta e etapas
necessarias.

Documentos oficiais

Andlise de conteido dos documentos
escolhidos como corpus da pesquisa.

Entrevistas semiestruturadas
Realizagdo de entrevistas com profis-
sionais de diversos setores envolvidos na
elaboracdo, execucdo, monitoramento e
avaliacdo dos PPA.

. Validagdo de Resultados

Consolidagdo das informagdes e reflexdo
sobre as hipoteses de pesquisa definidas
na fase exploratoria.

Confronto com a teoria

Principais conclusdes da pesquisa sdo
confrontadas com as teorias correntes
sobre planejamento e desenvolvimento
sustentavel.

Fonte: Elaboragdo prépria

Os conceitos tedricos e 0 material bruto obtido nas entrevistas serviram, entdo, como
instrumentos para interpretacdo, analise e entendimento dos obstaculos da incorporacao
dos preceitos de sustentabilidade no planejamento no Brasil. Ao longo da pesquisa foram
analisadas perspectivas existentes em relacdo & governanga ambiental e para a
sustentabilidade, ao papel do governo no processo da sua promocdo, & importancia do
planejamento nesse processo e ao papel do mercado, além da importancia das politicas
publicas como forma de operacionalizar a participacdo do Estado na promocao dessa

sustentabilidade. O material disponibilizado das diversas fontes — literatura, documentos
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oficiais e entrevistas —, foi examinado minuciosamente para se conhecer pontos
convergentes e divergentes entre 0 que a literatura indica e 0 que se constata

empiricamente na administracéo pablica brasileira.

N&o se pode pretender que esse processo de interagdo entre conceito — observacdo —
conclusBes seja insusceptivel a falhas e deficiéncias. Entretanto, ndo se economizou
esforgos na busca de minimizacdo dos riscos. Dentre as principais medidas nesse sentido
destacamos 0 nimero, 0 escopo e a diversidade das entrevistas realizadas, o volume da
literatura analisada, a discussdo com diversos especialistas nos temas e a revisao de

originais por colegas doutores e por pesquisadores profissionais.
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CAPITULO IV

PLANEJAMENTO E O PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO NO
BRASIL —- QUESTOES CONCEITUAIS E HISTORICO.

4.1- Introducéo

A presenca do Estado sempre constituiu um elemento crucial na trajetéria econdmica do
Brasil” 2. Ao longo dos séculos, tal caracteristica de nossa economia tem se manifestado
de formas diversas, sendo determinada, de um lado, por contextos histéricos em que a
conjuntura interna era decisiva ou, de outro, por uma forte influéncia do cenario
internacional nas possibilidades da atuacdo estatal. Assim, seja no ambito da regulacao,
seja na constancia dos investimentos realizados pelo setor publico ou, ainda, na pratica
de planejamento econémico, o Estado sempre constituiu um elemento chave para se
compreender a dindmica da economia brasileira (Furtado, 2007)"3. Dentre as diversas
facetas desse envolvimento estatal na economia, a pratica do planejamento tem sido
fundamental na definicdo do ritmo de crescimento e no modelo de desenvolvimento

vigente no pais (Abreu, 2014).

O termo planejamento, contudo, possui varios entendimentos. Lewis (1960) indica seis
significados basicos que foram recorrentes até os anos 60, dentre os quais se destacam a
sua utilizacdo como sinbnimo de zoneamento geografico, de orcamento publico ou de
fixacdo de metas de producdo ao estilo da extinta Unido Soviética. A partir dos anos 70,
quando a economia mundial se tornou ainda mais complexa devido, entre outros, ao inicio
de fenbmenos como a globalizacdo e a financeirizacdo, a atividade de planejamento passa
por um periodo de indefinicdo quanto aos seus objetivos, alcance e validade (Chimhowu,

Hulme, & Munro, 2019). A ideia de um planejamento abrangente da vida econémica,

L A forte influéncia do Estado na dindmica da economia pode ser percebida por diversos aspectos. O mais
notorio é a preponderancia dos investimentos do setor pablico nos principais momentos em que a economia
sofreu transformag@es estruturais, como nos anos 30, com a forte industrializag8o, e durante o chamado
Milagre Econdmico, dos anos 60 e 70, quando o pais atingiu um crescimento de cerca de dois digitos ao
ano.

2.0 argumento de que o Estado estd presente em qualquer economia ndo estd em contradigdo com a
observacdo. De fato, a presenca estatal na vida econdmica é um dado da realidade de qualquer sociedade.
Entretanto, o nivel e o tipo de ingeréncia variam e produzem efeitos distintos no plano econémico.

3 Embora o Estado sempre participe da economia, o caso brasileiro apresenta algumas peculiaridades. No
po6s-Crise de 29, por exemplo, o governo brasileiro atuou fortemente para manter a renda do setor cafeeiro,
comprando café dos produtores e queimando-o, para evitar o excesso de oferta e a depreciagdo dos precos
no mercado internacional. Comparado com outros paises, contudo, esse envolvimento na economia gerou
muitas distorgdes e contribuiu para fazer do pais um exemplo negativo da estrutura de distribuicdo de renda.
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cujas raizes remontam aos planos quinquenais da extinta Unido Soviética, cede terreno
ao que se pode denominar planejamento estratégico-indicativo (Zagame, 1993; Crémer
& Crémer, 1993), ou seja, aquele que um pais utiliza para orientar os agentes econémicos

e a sociedade em geral, em busca de objetivos de desenvolvimento predeterminados.

Neste quadro, entende-se estratégia como “processo sistematico de imaginar um futuro
desejado, e traduzir esta visdo em metas e objetivos definidos de forma ampla, e uma
sequéncia de passos para alcanca-los” (Nove, 1987). O termo refere, portanto, escolhas
possiveis para se alcancarem objetivos especificos, em um quadro onde o modelo
econdmico vira parte dessa estratégia nacional, elegendo alguns objetivos e preterindo

outros.

Ja o planejamento indicativo é praticado por um pais por meio de diversos instrumentos
econbmicos e financeiros, como, por exemplo, juros subsidiados, concessfes e
empréstimos facilitados a setores determinados, mas sem impor nada aos agentes
produtivos (Nove, 1987)"4. A ideia subjacente ao planejamento indicativo é a de que se
devem induzir agentes (econdmicos) a praticas e comportamentos considerados
necessarios para propositos econdmicos especificos. Nesse sentido, o planejamento
indicativo opde-se ao planejamento diretivo, em que o Estado define como, o que e quanto
produzir em unidades econdmicas isoladas. Ou seja, independentemente de versdes
intermediarias, vistas enquanto “tipos ideais”, a maneira de Webber, ha uma diferenca
enorme de grau de liberdade dos agentes econdmicos entre os dois modelos, ja que no
planejamento indicativo o Estado apenas induz o0s agentes econO0micos a terem

comportamentos especificos, mas sem obriga-los a nada.

Assim, embora possa estar revestida de um discurso técnico, a forma de definicdo dos
objetivos estratégicos decorre necessariamente de um processo politico, com elementos
de conflito, de negociacéo e de consenso (Silva, 2015); mas, ainda que esse aspecto seja
relevante e deva ser considerado em uma pesquisa sobre planejamento, o que mais
importa € como esse planejamento se ajusta (ou ndo) e se torna capaz de incorporar

aspirac0es e objetivos coletivos, sejam estes econdmicos, sociais ou de desenvolvimento

™ A. Nove, no verbete da obra citada, considera que “when utilizing indicative planning, the state employs
‘influence, subsidies, grants and taxes (to affect the economy) but does not compel’. Indicative planning is
contrasted with directive planning or mandatory planning, where a state (or other economic unit) set quotas
and mandatory output requirememnts. Planning by inducement is ofien referred to as indicative planning”.
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sustentavel. A viabilidade e a execucao de planejamento estdo, portanto, inseridas em um

contexto eminentemente politico.

A pratica de planejamento, no cenario brasileiro, conquanto frequente, tem constituido
motivo de ampla controversa. Ao longo da histéria republicana (1889 em diante), o
planejamento econdmico no pais teve altos e baixos, mas nunca foi visto como uma
pratica que decorresse de um consenso social amplo. O processo de sua elaboragédo
somente em poucas oportunidades aconteceu de forma participativa. Em sua esmagadora
maioria, os planos foram produtos de especialistas e intelectuais, “feitos sob encomenda”,
sem que, em geral, a sociedade tivesse a oportunidade de se manifestar sobre as escolhas

realizadas.

A eficécia, limites e consequéncias do planejamento econémico, contudo, sempre foram
motivos de discusséao, tanto no &mbito da academia como no seio do préprio Estado, em
um debate que percorreu todo o século XX e que ndo esteve restrito ao Brasil. No &mbito
académico a discussdo remonta a propria génese da Economia Politica, com os autores
classicos dessa ciéncia. Ainda que nao se referisse especificamente a planejamento, Smith
jaanalisava as conveniéncias e desvantagens da participacdo do Estado na economia, algo
que, dentre outros, abrange os setores econdmicos em que o Estado deve atuar e, nesse

sentido, ja pressupde alguma forma de planejamento (Smith, 1985).

Foi, contudo, na primeira metade do século XX, que uma discussdo teorica acerca de
planejamento — stricto senso — comeca a aparecer, no rastro de acontecimentos que iriam
balizar a histdria daquele século. Assim, a Revolugdo Bolchevique na Russia, a Crise de
1929 e a Segunda Guerra Mundial, e os diversos formatos de intervencdo estatal na
economia que, na préatica, decorreram desses fatos histdricos, permitiram que ja partir dos
anos 30 comegassem a surgir obras cléssicas sobre o tema. Ainda que possuindo diversas
acepcoes, o planejamento comeca a ser algado ao status de um topico central na discussao
académica de Economia. Para Klosterman (1985) o debate alcanga seu apice nos anos 30
e 40, opondo proponentes do planejamento governamental, como Karl Mannhein™, a

defensores do livre mercado e do laissez-faire, como Friedrich Hayek’®.

Obras com um viés mais “pratico” (¢ menos “tedrico”), entretanto, surgem mais tarde. A

partir da experiéncia concreta de planejamento indispensavel a implementagdo do modo

> Liberdade, Poder e Planificacdo Democratica foi publicado em Londres, em 1950.
6 O Caminho para a Servidao foi publicado em Cambridge, em 1944.
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de producdo socialista, na URSS e, posteriormente, nos paises satélites, Oskar Lange
publica, em 1960, Ensaios sobre Planificacido Econdmica’’. Ainda que tenha sido baseada
na experiéncia do autor com planejamento na Poldnia, traz de fato uma analise acerca da
contribuicdo do planejamento ao desenvolvimento econémico. Também baseada na sua
experiéncia de trabalho, Jan Tinbergen lanca, em 1967, Politica Econémica: Principios e
Planejamento, em que ele espera que o “trabalho tenha alguma utilidade para as

universidades, assim como para especialistas governamentais de planejamento”

(Tinbergen, 1986, p. 105)°8.

Torna-se, assim, claro que o planejamento foi também teorizado a partir de experiéncias
concretas, de intervencdes na realidade econdmica e num processo de resolucdo de
necessidades praticas. Dai que, na esfera governamental, a discussédo sobre planejamento
do desenvolvimento tenha surgido fortemente relacionada a presenca do Estado na
economia. De fato, enquanto instrumento de gestdo, o planejamento tem vindo a se
revelar na forma mais racional de organizar e orientar a agdo do Estado na vida econémica
(Kon, 1997).

Esta questdo, contudo, coloca o problema do que deve ser a finalidade do planejamento,
em uma indagag&o que ultrapassa o terreno puramente econdémico, refletindo diferentes
visdes de mundo. Com efeito, historicamente, ora se propde que a a¢do do Estado se
circunscreva ao minimo necessario para garantir seguranca publica e provisao de
produtos e servicos que ndo atraiam o capital privado, como em geral sugerem 0s
economistas classicos’®; ora, no extremo oposto, advoga-se uma maior presenga do
Estado na economia, seja na esfera da regulacéo, seja pela realizacdo de investimentos

publicos, seja, ainda, pela via do planejamento da vida econdmica®®.

Mais recentemente a discussdo esta centrada sobretudo na forma e na intensidade dessa
presenca do Estado, ja que algum nivel de intervencdo estatal no dominio econdmico é
inevitavel, ou mesmo recomendado (Kon, 1997), apesar de ou devido aos seus efeitos.
Ou seja, formas e intensidades distintas dessa presenca, ainda que pouco pronunciadas,

provocam forgosamente algum efeito no sistema econémico e, nesse quadro, a analise de

7 Nesta obra, Lange aborda i) o papel do planejamento no desenvolvimento econdmico e ii) aspectos
metodolégicos do planejamento.

78 Essas duas obras sd0 as precursoras sobre o tema.

9 Esta é a visdo defendida por economistas como Smith, Ricardo e tantos outros da escola neoclassica,
como Hayek.

8 Nessa vertente, encontramos desde marxistas, (neo) keynesianos e correntes de pensamento heterodoxo.
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Klosterman (1985), de que o status do planejamento nas sociedades modernas parece
garantido, continua valida. O mesmo autor ressalta, contudo, que permanecem as
questdes de quem deve planejar, com quais propositos, em que condi¢cdes e com que

dispositivos.

Ja no &mbito da administragcdo publica, mais precisamente na formulacdo das politicas
publicas, a discussdo recai nos efeitos concretos e nas consequéncias da presenca do
Estado. Em outras palavras, o que importa é refletir sobre o envolvimento estatal na
economia, sobretudo no caso especifico do planejamento estratégico-indicativo, e
questionar 0s seus principais contributos, enquanto fatores positivos, ou negativos de
promocao econdmica. Esta discusséo, no caso brasileiro, é avaliada de forma concisa no

préximo topico.

4.2 — Planejamento no Brasil — Aspectos Conceituais

Seguindo uma tendéncia internacional, no Brasil, o que se compreende por plano e
planejamento®! governamental evoluiu, a medida que o prdprio conceito se desenvolvia,
quer em termos tedricos, quer em termos préaticos, e em funcdo da capacidade técnica dos
responsaveis pela sua elaboracdo. O papel do planejamento estatal na economia brasileira
oscilou, assim, em matéria de intensidade, eficacia, foco, objetivos e utilidade, entre
tantos outros parametros. Houve periodos em que a presenca do Estado, via planejamento,
foi preponderante, e outros em que, por diversos motivos, o planejamento foi relegado a

segundo plano.

Uma compreensdo da logica do planejamento no Brasil requer obviamente que se
transcenda a simples descricdo dos planos elaborados e implementados ao longo do
tempo. Discutir os aspectos conceituais e tedricos pode ajudar a compreender os limites
e desafios do planejamento, a0 mesmo tempo em que auxilia a compreensao do seu
impacto na histdria econdmica do pais. Assim, a literatura sobre planejamento no Brasil
costuma iniciar o debate tedrico em termos de caracteristicas dos planos em determinados
periodos e de relaciona-las a um contexto politico ou a um modelo de Estado determinado.
Faz-se, portanto, uma tipologia dos planos em fungéo do periodo e das condi¢Ges politico-

institucionais em que foram elaborados, além, obviamente, dos aspectos técnicos e

81 Ao longo da pesquisa o foco serd sempre o planejamento e os planos econdmicos realizados na esfera
federal. Frequentemente, entidades subnacionais (estados e municipios) também elaboram e executam seus
préprios planos de desenvolvimento. Contudo estes ndo serdo analisados nesta pesquisa, cujo foco é o
planejamento do governo central.
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econdmicos prevalecentes. Um bom exemplo dessa abordagem é o quadro 2 que

apresenta uma caracterizacdo do planejamento governamental brasileiro segundo esses

parametros.

Quadro 2 — Periodizacéo do planejamento no Brasil segundo o contexto politico-econémico.

Fase

Caracteristicas

Periodo

I — Nacional -
desenvolvimentista

Planejamento Estatal
Nacionalismo econémico
Planejamento econémico-normativo

Dos anos trinta até o
pos-guerra

I -
Desenvolvimentista
dependente

Desenvolvimento associado ao capital externo -
Industrializac&o acelerada
Modernizacao do Estado e da burocracia estatal

Do pés-guerra ao
golpe militar

1l -
Desenvolvimentista-
autoritaria

Planejamento autoritario, economicista e normativo
Légica do comando & controle
Planos de Desenvolvimento

Nos Governos
militares

I\VV- Democratica-
liberal

Recomposicdo formal das organizagdes de planejamento
CF de 1988, Inicio dos ciclos dos PPA

Da redemocratizacdo
ao governo Lula |

e Gerencialismo e dominio da légica orcamentaria-fiscal

o Retomada do planejamento com énfase setorial

V - H - .- . ~
Desenvolvimentista- | ® Mudancas pontuais nos PPA: mais participacao e Do governo Lula
societal territorializacdo da agenda até o presente

e PPA de Estados e Municipios

Fonte: De Toni, J. (2014).

Uma periodizacdo ligeiramente distinta é apresentada por Palazzo (1977), que considera
quatro fases até o fim dos governos militares. A primeira se estenderia de 1934 a 1945,
marcada pela ditadura do Estado Novo (Varguista), e pela criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Pablico (DASP), instituicdo de referéncia na formacdo e
gestdo do pessoal do setor publico e da burocracia no pais até os anos 80. A segunda
abrangeria os anos 1946-1956, em que se percebe movimentos para implantacdo de um
orgdo central de planejamento e avangos na organizagdo administrativa do pais. A terceira
—1956-1963 — corresponde grosso modo as presidéncias de Juscelino Kubitschek e Jodo
Goulart, e ao periodo imediatamente anterior a ditadura militar, com a criacdo de 0rgaos
centrais responsaveis pela elaboragdo de planos, sem maior dominio de planejamento.
Por fim, os governos militares — p6s-64 — formam a quarta fase, em que se percebe um
proposito de planejamento global, refletido no Plano de A¢do Econémica do Governo
(PAEG), e, sobretudo, nos Planos Nacionais de Desenvolvimento | e 11.

Ainda em termos de periodizagdo, Cardoso Jr. (2011) disseca as dimensbes do

planejamento e da gestdo de cada periodo para apresentar um retrato mais detalhado dos
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contextos histéricos de elaboracdo dos planos, aportando elementos preciosos para uma
compreensdo de suas raizes politicas, econdmicas e institucionais. O quadro 3 sintetiza

Seus argumentos.
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Quadro 3 — Estudo conjunto do planejamento e gestdo publica no Brasil -1889-2010

Ciclos econdmicos e politicos Padrao de Contexto econémico- Contexto politico Dimensdes do planejamento Dimensdes da
P Estado estrutural institucional governamental gestdo publica
1889-1930 Dominancia . . Auséncia de planejamento: . .

g . ; Economia cafeeira voltada para |Montagem do aparato - ) Patrimonia-
Primeira RepUblica — liberal- o exterior estatal-burocratico e Convénio de Taubaté lista
desenvolvimento para fora oligarquica o Crise de 1929

Dominanci Industrializag&o substitutiva de
1933-1955 ngﬂ)'::ﬂc'a importacdes: Montaaem do sistema Planejamento ndo sistémico: Patrimonial
Era Getulio Vargas — opulista e Bens de consumo ndo duravel cor orgtivista ¢ Primeiras estatais burocratica —
nacional-desenvolvimentismo Pop e Dependéncia financeira e P e Plano Salte DASP (1938)
tecnoldgica
. Industrializagdo pesada I: Planejamento discricionério:
é??jljls?;gﬁno Kubitschek — eDS(t);?;Ranua ebens de consumo duréavel Acomodacéo e crise do | Pensamento cepalino Patrimonial

internacionalizagdo econémica

democratica

e montagem do tripé do
desenvolvimento

modelo

o Ideologia desenvolvimentista
¢ Plano de Metas (1956-1961)

burocratica

Industrializagdo pesada I1:

Planejamento burocratico -
autoritario:

1964—1979_ _ _ Dominancia |emilagre econdmico (1968- Consolidacio « Escola Superior de Guerra (ESG): Patrlmgr]lal
Regime Militar — crescimento com  |estatal - 1973) NP o . . . I burocrética -
. o s e institucional-autoritaria | ideologia Brasil Poténcia
piora distributiva autoritaria eendividamento externo (1974- PAEG (1967)
1989) e PAEG (1964-1967)
o |1 PND (1974-1979)
Estagnacio econdmica: Planos de estabilizag&o:
1980-1989 Dominéncia >tag f; ’ o ePlano Cruzado (1986) Patrimonial
o . ; einflacdo Redemocratizacédo -
Redemocratizacdo — crise do desen- |liberal divid 0 ext 1974- |R ditucionalizaca ePlano Bresser (1987) burocrética —
volvimentismo democratica .2883/)' amento externo ( - |Reconstitucionalizacao | pyong vverao (1988) CF (1988)
ePlano Mailson (1989)
o Reforn_n?ls ec~onom|cas: |_Ibel’aISZ Consolidag&o democr. Planos de estabilizacdo: Patrimonial
1990-2010 Dominancia |eestabilizagdo monetéria Reforma gerencialista |* Plano Collor (1990) Burocratica
Consolidacdo democratica — reformas |liberal eendividamento interno (1995- g e Plano Real (1994)

estruturais

democratica

2006)
ereformas estruturais

Experimentalismo
societal

e Planos Plurianuais (PPA) (2000-

2011)

Gerencialista
Societal

Fonte: Cardoso Jr. (2011)
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Nos dois quadros de analise, parece, portanto, consensual que o planejamento no Brasil
surge nos anos 30 como resposta do Estado a percepcao da vulnerabilidade da estrutura
produtiva do pais. Com efeito, a Crise de 1929 evidenciou as mazelas do modelo agrario-
exportador dependente do café e de outros produtos primarios para a obtencéo de divisas
necessarias a importacdo de produtos de maior valor agregado. Alias, entre 0s
desdobramentos da crise destaca-se a maior percepcao de que uma autonomia econdmica

somente seria alcangada pela industrializagdo (Munhoz, 1997; Cardoso Jr., 2011).

O sistema de planejamento foi, assim, sendo desenvolvido ao longo de décadas,
assentando, em um primeiro momento, em estudos e diagndsticos da estrutura econdémica
existente. Em consonancia a esse escopo, ndo havia uma intencéo subjacente imediata de
intervencdo, ou uma “receita”, para transformacao dessa realidade, tampouco 0s meios
materiais ou capacidades estatais de realiza-la. Em outras palavras, a conscientizacdo do
atraso relativo do pais em relacdo as economias capitalistas centrais ndo veio

acompanhada por uma proposta estruturada de mudanca do quadro de acdo existente.

A partir das deficiéncias do aparelho produtivo e da infraestrutura apontadas nos
relatorios, a industrializacdo figura o objetivo declarado das primeiras propostas de
intervencdo, via planejamento, para superacdo da dependéncia ao exterior. Esses
primeiros movimentos ocorrem na Era Vargas (1930-1945), associando o planejamento
a uma ambicionada reducdo da dependéncia externa, entendida como falta de autonomia

do pais e cuja face mais visivel era a incipiéncia de nosso parque industrial.

Um maior envolvimento do Estado no dominio econdmico, para Almeida (2004), decorre
da busca de uma solucdo para o problema da provisdo adequada de energia fossil. A
importancia que o suprimento de petréleo assumiu no pés-guerra culminou, em 1953, no
estabelecimento do monopolio governamental e na criagdo de uma empresa estatal
responsavel por todo o ciclo de producdo e distribuicdo de petréleo no pais, a Petrobras.
Antes disso, essa provisdo estava comprometida pela reduzida capacidade de importacéo
do pais, que, portanto, insere esta questdo no contexto mais alargado de dependéncia
externa, ja que a disponibilidade de divisas fortes constituiu, durante todo o século XX,

um dos maiores entraves para a economia brasileira.

Associada também a essa dependéncia de recursos externos esta a criacdo de um orgéao
fundamental para as ambicdes de crescimento do pais — o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) —, que terd um papel fundamental na coordenacao
do esforco de financiamento para os projetos cruciais da industria de base e de
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infraestrutura. A partir de meados dos anos 50, 0 BNDE torna-se o principal responsavel
pela formagdo da arquitetura financeira que envolveria os grandes programas nacionais

de desenvolvimento.

Apesar da constante evolucdo no processo de elaboragdo do planejamento no pais, vale
assinalar que essa trajetdria foi marcada por dificuldades e superacéo de desafios. Campos
(1974) mostra que, no imediato pés-guerra, ndo foram poucos os obstaculos institucionais
e estruturais na formagdo de uma expertise nacional nessa area, tampouco na elaboracéo
dos proprios planos. Inicialmente, os técnicos se defrontavam com deficiéncias de dados
estatisticos macroeconémicos, como investimento do setor privado e relacOes
intersetoriais. A forte participacdo do setor agricola no PIB agregava incerteza ao
planejamento, dada a miriade de unidades produtoras de pequeno porte, e pela
possibilidade de quebra de safras, que inviabilizava estimativas concisas do produto
interno bruto. Ja o setor externo (balanca comercial e balangco de pagamentos) era
impactado pela flutuacdo de cotacdo do pequeno numero de commodities que dominavam
a pauta de exportacdo. Assim, além da escassez de técnicos experientes, 0 pais ainda se
encontrava, por caracteristicas estruturais da sua economia, em um terreno arenoso para
a préatica de planejamento. Essas condicdes foram, apesar de tudo e ao longo do tempo,
sendo alteradas a favor de uma atmosfera mais favoravel ao planejamento, acabando por
resultar, j& nos anos 60 e 70, em um cenario minimamente propicio a pratica de uma

governacdo mais planificada.

Além da periodizacdo, indispensavel para uma analise do historico do planejamento, ha
pelo menos trés aspectos que devem ser examinados para se entender a logica, a
importancia e o impacto da pratica na realidade socioecondmica no pais: i) 0 que motivou
a intervencdo estatal na economia pela via do planejamento; ii) quais as
consequéncias — positivas e negativas — dessa intervencdo na trajetéria do
desenvolvimento brasileiro; e iii) qual a avaliacdo possivel do planejamento como

um todo.

Seré quase desnecessario dizer que desde os trabalhos académicos iniciais sobre o tema
ndo se vislumbra qualquer consenso na literatura sobre esses trés aspectos. A primeira
avaliacdo do planejamento no pais foi, talvez, a realizada por Mello e Souza, no segundo

semestre de 1968, referente, portanto, a um periodo anterior a denominada “fase de ouro”
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(1968-1979), quando esta pratica ganhou maior proeminéncia no Brasil. Nesta obra®?, o
autor ndo poupa criticas aos planos avaliados, bem como ao processo de sua elaboragdo

e execucao.

Com efeito, para Mello e Souza, o retrospecto da experiéncia de planejamento no Brasil
é duvidoso, sendo que os avancos verificados sao sobretudo de ordem formal. O ganho a
ser destacado foi 0 de uma maior capacitacdo técnica de economistas, mas de forma
isolada, sem que se verificasse a realizacdo de um trabalho de equipe, algo esperado em
um esforgo dessa natureza. Nesta perspectiva, os técnicos envolvidos falharam, ao longo
dos anos, em duas varidveis cruciais, comprometendo de forma indelével a eficacia do
processo. A primeira refere-se a avaliacdo equivocada do contexto politico-social de
elaboracdo e execucdo dos planos. A segunda diz respeito as possibilidades de adaptacao
da estrutura administrativa para a implementacdo do planejamento®. A precariedade
institucional emergia, portanto, na raiz das dificuldades do planejamento. Essa fraqueza
das instituicdes se manifestou, em especial, pela variedade do locus de elaboracédo de cada
plano entre os anos 40 e 60, mas também pela paternidade e responsabilidade de sua
gestdo ou, ainda, pelo sistema administrativo disponibilizado para a sua execu¢do. O

quadro abaixo apresenta essas variaveis para o0s planos elaborados entre 1943 e 1968.

Quadro 4 — Sintese dos aspectos administrativos dos planos (1943-1968)
Sistema de articulacéo

Plano Orgao planejador Nivel de responsabilidade . L .
interadministrativa
Obras e Comissao de Orgamento | Assessoria Ministério da | através da manipulacdo do
Equipamentos Ministério da Fazenda Fazenda orcamento publico
Salte DASP Assessoria da Presidéncia |através de dotacdes especiais
Programa de Conselho de através de fundos especiais,

Assessoria da Presidéncia

Grupos Executivos e

Planejamento

Metas Desenvolvimento ~ e
dotacdes especiais
Plano Trienal Ministro Extraordinério Nivel Ministerial ndo chegou a objetivar-se
acao coordenadora do
PAEG Ministério do Nivel Ministerial ministro do Planejamento

articulado com o Ministro da
Fazenda

Plano Estratégico
de
Desenvolvimento

Ministério do
Planejamento

Nivel Ministerial

apenas anunciado; ainda ndo
Se concretizou*.

Fonte: Mello e Souza, 2012. *O artigo foi originalmente escrito em 1968.

8 Mello e Souza, N. O planejamento econémico no Brasil: consideragdes criticas. Rev. Adm. Publica —
Rio de Janeiro 46(6): 1671-1720, nov/dez 2012. A obra, publicada originalmente em 1968, se tornou um
classico sobre o tema, e foi republicada em 2012. Tivemos acesso somente a essa segunda edicéo.

8 Uma adaptacéo temporéria foi conseguida com éxito pelo governo de Juscelino Kubitschek, que criou
uma “estrutura paralela” para a execu¢ao do Plano de Metas, deslocada da administra¢do “comum”. Alguns
autores creditam parte do sucesso do plano a esse artificio .
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Nota-se que, em um espaco de menos de trinta anos, houve uma forte variacdo de
elementos-chave na elaboragdo dos planos. Tal inconstancia somente comega a se alterar
com a criagdo, em 1962, do Ministério do Planejamento, 6rgdo que centralizou a maioria
das propostas de planejamento a partir daquele ano. A critica de Mello e Souza, contudo,
vai muito além dos aspectos formais. Percebe-se uma descrenca quase generalizada na
utilidade dos planos e do planejamento. Ademais, a analise da inoperancia de planos e de
planejamento ndo se aplica apenas ao Brasil, sendo estendida a outros paises.

4.2.1 — Génese da intervencéo estatal na economia pela via do planejamento

A questdo da motivacdo pode importar mais para uma compreensao da rationale do
planejamento no pais do que um exame do sucesso ou insucesso dos diversos planos. Essa
andlise remete, obviamente, ao papel que o Estado desempenha na formacéo econdmica
do Brasil. O envolvimento estatal na economia, no caso brasileiro, se acentuou no periodo

republicano (1889 em diante), acompanhando o préprio crescimento capitalista.

A logica de intervencdo, entretanto, vai ser determinada pelo contexto politico-
econdmico, constituindo um reflexo das préprias mudancas na estrutura produtiva e nos
interesses associados a esta. Assim, durante a Primeira Republica (1889-1930), a presenca
estatal se explica basicamente pela defesa dos interesses do setor agroexportador. Neste
periodo, a ocorréncia de um processo de industrializacédo se verifica de forma marginal e,
ainda assim, dependente dos recursos ociosos do setor primario, direcionados a industria
como forma de diversificacdo de investimentos. Apenas alguns casos pontuais — ramos

téxtil e alimenticio, por exemplo — conseguem certa projecao.

Esse quadro conhece uma mudanga brusca com a Crise de 1929, quando a dificuldade de
exportar commodities e, por consequéncia, de importar produtos industrializados e
maquinaria pressiona a estrutura produtiva e expde suas fragilidades. Nesse momento, o
Estado surge como (Unica) forma de prover os recursos financeiros indispensaveis a
formacdo de uma industria de bens intermediarios e de capital. Com efeito, inicialmente
pouco coordenada, essa presenca vai sendo organizada a medida que se expandem 0s
investimentos puablicos, diretamente em empresas controladas pelo governo, ou em
empresas privadas, através de generosos incentivos financeiros e tributarios, como crédito
subsidiado e isencdo fiscal. Em consonancia, o envolvimento do Estado alarga-se a
protecdo alfandegéria para artigos que, entretanto, passaram a ser produzidos

internamente.
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A logica de envolvimento estatal na economia evolui, assim, de uma postura reativa,
relativamente descoordenada e pontual, para uma abordagem mais metddica e
abrangente. Essa intervencdo procurou, em um primeiro momento, atender as multiplas
demandas (protecdo tarifaria, crédito subsidiado etc.) de diversos setores econémicos; em
um quadro posterior, 0 que se busca é uma efetiva promocao e um papel de lideranca
estatal nos rumos que esse crescimento econdomico “deveria” assumir. A emergéncia dos
interesses da burguesia industrial iria requerer um Estado ndo apenas capaz de medidas

isoladas.

O processo de organizacao da intervencdo do Estado culmina numa forte identidade entre
planejamento e industrializagdo, sendo esta intervencdo crescentemente orientada aos
interesses da industria nascente, em detrimento do setor agrario. Como refere Silva (2015,
p. 62), “o investimento publico em empresas privadas, especialmente dedicadas a

producdo industrial, passou a caracterizar a ideia de planejamento publico no Brasil”.

A partir daqui medidas momentéaneas de estimulo a setores industriais especificos cedem
terreno a uma intervencdo minimamente organizada, do ponto de vista da ldgica
econbmica. Até porgue esse planejamento torna-se cada vez mais necessario a medida
que os valores ganham expressao. Portanto, ainda que marcado por imperfeicGes e
deficiéncias na sua elaboracdo e execucgdo, no Brasil o planejamento nasceu como
tentativa de impor alguma ordem a demandas isoladas as fontes de financiamento e, de

certa forma, otimizar o uso de recursos.

Essa identidade planejamento-industrializacdo, se, de um lado, trouxe ganhos
incontestaveis do ponto de vista puramente econémico, de outro significou insuficiéncia
de planejamento da acdo do Estado em setores ou areas em que a sua atuagao
poderia/deveria estar presente. Sinbnimo de envolvimento do Estado no campo
econbmico, mas a este campo subordinado, em especial por meio de politicas de
industrializacdo, o planejamento no pais tarda, no entanto, a dar a devida atencdo a
politicas sociais, em um primeiro momento, e as ambientais, ja no ultimo quartel do
século®. Além de negligente com a agenda social em termos de foco e de programas, o

planejamento, nos termos em que este se verificou pelo menos até o final dos anos 80,

8 Essa visdo economicista de planejamento deriva, ainda, do perfil dos profissionais envolvidos em
planejamento, a maioria técnicos com formagdo em engenharia ou economia, ambas com pouca
sensibilidade a aspectos ndo econdmicos do desenvolvimento.

79



contribuiu para uma transferéncia de recursos publicos para o setor privado das industrias,

ou seja, atuou como instrumento de concentragéo de renda.

Adicionalmente, o desenvolvimento industrial, que a intervencgéo estatal ajudou a moldar,
ndo esteve imune a criagdo ou intensificacdo de desequilibrios. Com efeito, a
industrializacdo no pais, especialmente na primeira metade do século XX, € apontada
como desequilibrada tanto em termos produtivos como em sua distribuigdo espacial.
Assim, ainda que til na tarefa de catalisar o crescimento da producéo, essa intervencao
estatal via planejamento mostrou-se incapaz de contribuir para esbater assimetrias
regionais e para a formacdo de um parque industrial dindmico e diversificado que, de
alguma forma, aliviasse as condi¢des de dependéncia tecnoldgica e financeira do pais em
relacdo a economias centrais. O modelo de substituicdo de importagdes se apresenta,
entdo, como a proposta possivel de padrdo de crescimento brasileiro, mas insuficiente
para uma auténtica transformacédo da estrutura econdémica do pais para uma economia

plenamente industrializada e tecnologicamente independente.

Para Tavares (1977), o planejamento dos investimentos publicos e privados se tornou
gradativamente indispensavel ao modelo de substituicdo das importacdes, por diminuir o
risco de descontinuidade do aparelho produtivo e evitar o desperdicio de recursos. A
eliminag&o de pontos de estrangulamento nos setores de infraestrutura também se inseriu
nessa estratégia, ao direcionar a atuacdo do Estado para mercados desprezados pelo
investimento privado. J& Cardoso Jr. (2011) entende que o Estado brasileiro, que se
constitui de forma mais coordenada a partir da década de 1930, assumiu como sua a
responsabilidade de transformar as estruturas econémicas e sociais da nagao no sentido
do desenvolvimento, atribuindo a industrializagdo um papel central nesse processo.
Contudo, a sua condicdo de pais de desenvolvimento capitalista tardio fez com que o
processo de industrializacdo brasileiro ndo se tivesse viabilizado plenamente naquele
momento, dada a incapacidade de superar as restricdes financeiras e tecnologicas
impostas pelo cenario internacional. Para esse autor, a superagdo do atraso no processo
de industrializacdo teria requerido uma participacdo estatal mais coerente, abrangendo
tanto a montagem de estruturas como a disponibilizacdo de sistemas de planejamento

governamental.

Essa forte identidade entre planejamento e industrializacdo somente perde algum vigor
quando as praticas de planejamento, por forca das circunstancias, sdo impelidas a incluir

agendas mais universais no seu escopo. Dai que Garcia (2015) considere a tarefa de
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planejar em um ambiente de normalidade institucional — ou seja, de democracia —
particularmente desafiadora ja que canais de participacao popular sdo criados e agendas
de interesse geral buscam seus espagos. Quando, afinal, confluem, ainda que com
eventuais deficiéncias, democracia representativa e democracia participativa. Para além
disso, a diferenca mais notoria entre o planejamento da era militar e o realizado
posteriormente decorre, como sublinha Almeida (2004), da anterior inexisténcia de
qualquer tipo de negociagéo entre o poder legislativo e o poder executivo no processo de

implementacao de politicas e programas governamentais.

Em suma, parafraseando lanni (1986), a cultura e a pratica de planejamento nascem nos
anos 30, associadas ao “imperativo” da industrializacdo. Nesse contexto, o Estado assume
a responsabilidade de viabilizar esse processo, seja através da intervencdo direta, com a
criacdo de empresas publicas e estatais, seja na valorizacdo do capital nacional e na defesa
dos interesses das elites industrializantes. Em que pesem as consequéncias negativas da
intervencdo estatal, lanni avalia o planejamento desse periodo inicial como favoravel ao
pais, ao permitir a criacdo de um novo paradigma econémico, baseado em planejamento
e urbanizacdo, rompendo com o modelo agroexportador que predominou até o fim da
Republica Velha (1889-1930).

4.2.2 — Consequéncias do planejamento na trajetéria do desenvolvimento brasileiro.
E comum a participacio do Estado em atividades econdémicas, na condicdo de
“empresario”, tanto em economias capitalistas maduras como nos paises em
desenvolvimento. Nesses ultimos, a intervencdo direta do Estado na esfera produtiva
surge como algo incontornavel diante da incapacidade do setor privado em investir em
determinados segmentos. Historicamente, o Estado assumiu por exceléncia a
responsabilidade de desenvolver setores em que era notdria a dificuldade de viabilizar
financiamento por fontes privadas. Assim, inddstrias de base (petroquimica, siderurgia,
energia, por exemplo), alem das infraestruturas de transportes e comunicacdo, foram
implantadas quando o Estado teve a oportunidade de canalizar a poupanca coletiva para

projetos julgados cruciais para o crescimento.

Tal fendmeno também ocorreu no Brasil, a partir da década de 1930. A Crise de 1929

deixa exposta a fragilidade do pais, com uma economia baseada na producéo e exportacao
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de produtos primarios, e a partir de 1930 alguns setores do governo® comecam a articular
0s meios de implementar um processo de industrializacdo. Esse processo sera favorecido
pelo Estado de variadas formas, seja pela disponibilidade de créditos subsidiados e
privilégios tributarios, seja pela intervencao direta na producdo, atraves da criacdo de
empresas publicas. Nesse contexto, o planejamento surge no pais como forma de

organizar e racionalizar essa intervengao.

E possivel associar, em consequéncia, as varias abordagens do planejamento a
necessidades especificas das fases da industrializacdo do pais. Essa evolucdo do
planejamento chegou ao auge nos anos 70 com o primeiro Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND 1/1972-1974), um periodo de notavel crescimento industrial. A
partir dos anos 80, contudo, a crise fiscal do Estado brasileiro impede a manutencao desse
modelo de intervencdo estatal e o processo de industrializacdo induzido pelo
planejamento ndo encontra 0os meios de se manter. O planejamento perde importancia

nesse NOVO cenario.

Um olhar retrospectivo desse histérico do planejamento no Brasil permite colocar
algumas hipoteses e possiveis conclusdes sobre os seus impactos na trajetoria de
desenvolvimento do pais. A primeira refere-se a possibilidade de o planejamento ter
atuado como catalisador do crescimento. Embora ndo se possa afirmar que esse impacto
realmente tenha ocorrido, dadas as muitas variaveis em cena, parece haver uma correlacdo
positiva entre a implementacéo de planos de desenvolvimento e indices de crescimento
acima da média esperada. A explicacdo econémica € a de que a simples expectativa pode

favorecer um aumento da taxa de crescimento efetiva (Coyne, 2011).

A segunda hipétese diz respeito aos possiveis impactos qualitativos. Novamente aqui
parece razoavel argumentar que os efeitos foram sobretudo favoraveis, ainda que nao se
possa desconsiderar as criticas a eventuais distor¢cdes provocadas pelo planejamento.
Algumas dessas criticas procedem a primeira vista. Desde logo, a ampla presenca estatal
na economia terminou por diminuir o espaco da iniciativa privada, ou, a0 menos,
representar para esta um concorrente desigual. Depois, também se acredita que uma
empresa estatal seja menos eficiente do ponto de vista econdmico do que uma empresa

privada, embora esse argumento seja muitas vezes atribuido a questées mais ideoldgicas

8 Digo setores do governo porque a conveniéncia ou necessidade de uma politica de industrializagdo ndo
se mostrava (ainda) como uma proposta consensual em todas as esferas governamentais, ja que o foco nesse
setor significaria desatencdo ou negagdo de privilégios para o setor agroexportador.
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do que baseado em fatos (Abranches, 1979). Assim, em tese, essa presenca macica de
empresas estatais teria resultado em perda de eficiéncia para a economia como um todo.
A presenca estatal via planejamento também teria contribuido para criar um modelo
econémico concentrador de renda, em especial durante os governos militares, quando os
planos previam explicitamente a necessidade de controlar salarios, mesmo em periodos
de alta inflagcdo (Lago, 1990). Da forma como foi elaborada a maioria dos planos (i.e.,
com énfase em crescimento econdémico e eliminacdo de gargalos de infraestrutura), o
planejamento favoreceu, antes de mais, uma atuacdo do Estado assente em uma agenda
de crescimento econdmico, em desfavor de uma agédo precipua dos governos, constituida
por politicas de cariz social. O resultado foi um pais que avancou bastante em termos
econdmicos, mas que apresenta comparativamente indices sociais muito defasados
(Pochman, 2015).

Contudo, cabe indagar a medida em que os diversos planos contribuiram para cada um
desses problemas. Em relagdo ao “espago da iniciativa privada”, o envolvimento do
Estado na producédo se fez sobretudo para prover bens e servicos quando era notério o
desinteresse de atuacdo da iniciativa privada, em regra pelo volume de investimentos
demandados. A capacidade de o setor privado operar em alguns desses segmentos
somente ocorreu a partir dos anos 80, quando, paralelamente, o Estado ja ndo dispunha
dos meios de continuar a investir nos volumes requeridos em alguns setores, como o de
telecomunicagdes. O fendmeno da privatizacdo atende, assim, “interesses mutuos™: 1)
capitais em busca de oportunidades; e ii) dificuldade do setor publico em dispor de
recursos para novos investimentos. N&o houve, portanto, uma invaséo do espago do setor
privado por empresas publicas. Alids, a privatizacdo se deu em cima de toda a estrutura
produtiva montada em décadas pelo setor publico, em geral adquirida por valores

altamente controversos®®.

A concentracao de renda tampouco pode ser atribuida ao planejamento, embora os planos
tenham eventualmente agravado o problema, ou ao menos pouco realizarem para reverter
0 quadro. Se comparados, percebe-se uma clara diferenca entre o planejamento praticado
no Brasil com aqueles implementados em paises em que a proposta era claramente

distributivista. Houve, nesse sentido, um relativo descaso com o problema por parte dos

8 Nao bastasse o preco controverso pago por empresas privatizadas, amitide (a maior) parte dos recursos
utilizados na sua aquisicdo eram obtidos de bancos publicos, a juros abaixo dos praticados pelo mercado,
ou seja, subsidiados.
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formuladores. Mas parece pouco provavel que, na auséncia de planejamento, o quadro
seria mais animador, pois o livre funcionamento do mercado tende a concentrar renda,
ndo a melhorar a sua distribuicdo. Assim, exceto para aqueles planos que tinham como

premissa um controle explicito dos salarios, 0 argumento nao procede.

Por fim, parece pouco provavel que o viés economicista dos planos tenha comprometido
o desempenho dos governos na area social. A énfase inicial na agenda econémica soa
como uma escolha racional quando se tem um pais com inimeras deficiéncias e com alto
nivel de pobreza. Além disso, desde os 90, quando o discurso passou a ser o de concentrar
a acdo governamental em politicas sociais, para tanto privatizando empresas estatais
(lucrativas), ndo se viu uma clara e indiscutivel melhoria nos servicos prestados pelo
Estado. O foco econdmico dos planos, se diminuiu a atencdo dada as politicas sociais,
favoreceu o crescimento da producdo e da riqueza. Essa riqueza poderia ser utilizada, em
uma segunda etapa, em investimentos consistentes em politicas de bem-estar social. Se
isso ndo tem ocorrido, tampouco se pode atribuir aos planos o cronico déficit do pais

nessa area. Enfase em programas sociais é, afinal, uma escolha politica.

4.2.3 — A avaliacao (possivel) do planejamento como um todo

O terceiro e ultimo aspecto — a avaliacdo possivel do planejamento como um todo —
constitui a parte mais complexa de uma pesquisa acerca desse tema®’. Em realidade, pode-
se afirmar que uma avaliacdo global do planejamento no pais ndo comporta uma opiniao
Unica, valida para todo o periodo, jA que esse compreende varias décadas de
planejamento, cada qual com caracteristicas econdmicas, sociais e institucionais bastante
distintas. Nesse sentido, a possibilidade de uma avaliacdo ser vista como equivocada ou
tendenciosa supera a probabilidade de ser considerada precisa. Essa dificuldade de uma
avaliacdo global decorre ndo apenas do longo periodo em que se planeja no Brasil, mas
também dos resultados diversos que os planos alcangcaram e, por Ultimo, de uma escassez
relativa ou absoluta dos dados, ou de sua confiabilidade. Diante desse quadro nada

animador, poucos autores se propuseram a assumir tal risco.

Nada obstante, avaliacdes dispersas, mas referenciais, sobre planos ou periodos foram
realizadas por alguns autores, permitindo insights sobre o conjunto, mas sem garantia de

gue conclusBes validas para um momento pudessem ser estendidas para 0 conjunto.

87 Cabe lembrar que uma avaliacédo dos resultados do planejamento ndo constitui o escopo da pesquisa.
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Assim, trataremos aqui de um apanhado geral sobre os resultados do planejamento e

deixaremos a proxima secao deste capitulo para analises pontuais sobre cada plano.

Almeida (2004) avalia que as experiéncias de planejamento governamental no Brasil se
estruturaram, de modo geral, em torno de grandes objetivos econdmicos, ainda que
estabilizacdo econémica e desenvolvimento regional também motivassem sua
elaboracdo. Globalmente, considera que algumas das metas propostas foram atingidas,
mas que os planos tiveram um papel reduzido na situac@o social da nacdo. Assim, o
avanco tecnologico e os ganhos na estrutura industrial do pais ndo foram acompanhados
por significativa mudanca no padrdo de vida de uma parcela representativa da sociedade,

tampouco para reduzir a extrema desigualdade social®,

Kon (1994), ao analisar quatro décadas de planejamento (1943-1985), tece considera¢des
oportunas sobre o conjunto de planos desse periodo. Inicialmente, salienta que o
planejamento ndo se realiza alheio as condi¢des politicas. Tal caracteristica, no caso
brasileiro, tem sido fonte de intensa instabilidade, tanto na fase de elabora¢do como na de
execucdo do planejado. Em especial, Kon salienta que o planejamento consiste em um
processo continuo que abrange elaboragdo, implementacdo, controle e possiveis ajustes.
O éxito de qualquer proposta ndo depende apenas da consisténcia global dos objetivos e
metas, mas da capacidade de execucdo efetiva largamente determinada por um contexto
mais amplo, em que dificuldades técnicas — e.g., falta de qualificacdo dos recursos
humanos, insuficiéncia de infraestruturas, auséncia ou inadequacdo de mecanismos de
controle — frequentemente importam tanto ou mais que a propria restricdo de recursos
financeiros ou a instabilidade politica. O Brasil tem mostrado, segundo sua anélise, uma
inaptidao cronica para levar a termo o ciclo completo do planejamento. Muitos planos
implementados ao longo desse periodo pecaram ainda por uma visdo de curto prazo, com
foco na estabilizagdo macroecondmica ou monetaria®, sem a abrangéncia requerida em

um programa de desenvolvimento.

Mello e Souza (2012), por seu turno, ao avaliar o conjunto de planos implementados até

o final dos anos 60, no ambito do setor publico, sublinha as dificuldades administrativas

8 Esses resultados contrastam fortemente com aqueles apresentados pelo planejamento em paises como o
Japdo e a Coréia, em que ndo apenas se verificou um aumento fabuloso do PIB, mas igualmente uma
melhora significativa dos indicadores sociais, ainda que se trate de paises com realidades sociais €
institucionais bem distintas. O caso do Japdo é especialmente emblematico, j& que conseguiu criar uma
“sociedade de classe média” em cerca de trinta anos.

8 O foco na estabilidade macroecondmica foi a tonica dos planos da década de 80 e comeco dos anos 90,
guando finalmente se conseguiu um controle da inflagdo com o Plano Real.
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que usualmente o planejamento enfrenta para alcancar os objetivos de politica econdmica
previamente definidos pelo Estado. Haveria, assim, um gap, entre os fins almejados e a
capacidade de atuacdo estatal. Corroborando a percepgdo de Kon, de que os planos no
pais dificilmente chegam a completar todo o seu ciclo, o autor refere que, com excecao
do Programa de Metas, “nenhum dos planos chegou, sequer, a metade do caminho” (2012,
p. 1671). Em uma visdo critica, declara que as tentativas de planificacdo global brasileiras
primaram pela repeticdo de equivocos, sem aprender com os erros dos planos anteriores.
Contudo, se ndo poupa censura aos planos globais, Mello e Souza avalia de forma mais
positiva a experiéncia daqueles com foco regional ou setorial. Nestes Gltimos, em
especial, vé com bons olhos a delegacdo de responsabilidade de execucéo ao setor
privado, caracteristica que, alids, aponta como a principal razdo do éxito do Plano de
Metas.

Apesar de todas as criticas aos planos, Souza considera que “o que esta em crise ndo € o
planejamento, mas a forma de concebé-lo...” (2012, p. 1716)%°. Com efeito, a premissa de
que este somente se torna viavel quando se compatibiliza recursos financeiros, técnicos e
administrativos aos fins desejados e devidamente quantificados lhe soa completamente
equivocada. Embora ndo faca referéncia ao termo, suas ideias se inclinam fortemente para
0 que veio a ser chamado de planejamento indicativo, ja que sugere direcionar o processo
de desenvolvimento, através do uso harmonico e integrado dos instrumentos de politica

econbmica, para alcancar fins determinados, mas ndo quantificados. Por Gltimo, chama a

atencdo para o carater necessariamente politico e conflitivo do planejamento, ja que este

atinge interesses de grupos econémicos e de classes sociais inteiras.

Matos (2002) avalia de forma menos critica o planejamento realizado. Em sua visdo, em
uma primeira fase, o processo de planejamento foi aprofundado desde o Plano Salte
(1948-1951) até o Plano Nacional de Desenvolvimento | (PND 1/1972-1974). Em termos
formais, o planejamento vai gradativamente assumindo contornos de abrangéncia,
institucionalizagdo, compatibilidade com a economia de mercado e identidade de
objetivos dada por estratégia e diretrizes similares (2002, p. 175). Nesse periodo, 0 pais
foi capaz de estruturar cadeias produtivas e avancar para industrias de alta tecnologia com

a ajuda do planejamento. Esta fase, contudo, ndo sobrevive a crise fiscal do Estado e ao

% O artigo foi originalmente escrito em 1968. Por seu carater pioneiro de avaliagdo dos planos no pais, e
por ter se tornado referéncia sobre o tema, voltou a ser publicado em 2012, sem modifica¢fes no texto
original.
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descrédito da pratica, em seguida ao pifio desempenho do PND 11 (1975-1979)%. O 1l
PND (1980-1985), por seu turno, marca o inicio de um periodo de faléncia do
planejamento e descrenca na capacidade do desenvolvimento baseado na planificagéo,
que se estende até meados dos anos 90. O PPA 1996-1999 constitui um novo marco no
sentido de retomada do esforco de desenvolvimento calcado na pratica de planejamento.
Globalmente, Matos assinala que, ao se avaliar indicadores de producdo, as politicas de
incentivo ao crescimento constantes nos diversos planos impactaram positivamente

variaveis macroecondmicas como PIB, renda per capita e taxa de investimento.

Bresser-Pereira (1998) considera que o planejamento foi util como fator de aceleracéo
das taxas de crescimento da economia e de indutor da industrializagdo, mas limitado
enquanto instrumento de promogao do desenvolvimento econdmico. O carater ciclico da

economia também nédo pdde ser contrabalancado por propostas de planejamento.

Cardoso Jr. (2011) assinala, em uma avaliacdo global, que houve uma dissociacdo e
primazia historicamente alternada entre planejamento e gestdo no pais (p. 5). De um
lado, ao longo de quase todo o século passado, o planejamento realizado ndo disp6s dos
meios materiais necessarios ao seu éxito, dando lugar, portanto, a um planejamento sem
gestdo, assente em uma estrutura administrativa incapaz de dar suporte aos diversos
planos. Todavia, segundo o autor, nos anos 90 inverteu-se a légica: a énfase na criacdo
de um aparato administrativo e institucional ocorreu sem que o pais tivesse alcancado
uma estratégia efetiva de desenvolvimento. Dito de outra forma, nessa fase garantiu-se

gestdo, mas descurou-se o planejamento.

Assim, para Cardoso Jr., a dicotomia se explica, de um lado, pela percep¢édo do atraso do
pais frente as demais nacfes, o que levou o Estado brasileiro a uma busca do tempo
perdido, processo em que a “rapida” estruturagdo de mecanismos de planejamento nao
foi acompanhada por uma organizacéo administrativo-burocratica capaz de prover suas
bases materiais; de outro, 0 desgaste do planejamento e o desmonte das instituicoes
encarregadas do planejamento no pais (e.g. IPEA) e a prevaléncia de uma onda ideoldgica
neoliberal (Consenso de Washington) convergiram para priorizar “uma agenda de
reforma do Estado que tem na primazia da gestdo publica sobre o planejamento um dos

seus tracos mais evidentes” (Cardoso Jr., 2011, p. 8).

%1 O Plano e administragdo como um todo foi duramente atingida pela Crise do Petrdleo e suas
consequéncias, quando o pais ainda era fortemente dependente do 6leo importado.
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Souza (2004) credita ao planejamento grandes avancos econémico-financeiros, mas ndo
o isenta de falhas e deficiéncias na coordenacdo e articulagéo do planejamento com outras
esferas do governo, como a executiva e a financeira. Assim, sua andlise, a semelhanga de
outros autores, considera a pratica prejudicada pelas dificuldades de gestao e pela falta de
integracdo dos planos ao conjunto do aparato governamental. Ainda que tenha em geral
uma visao global positiva, Souza considera que a partir dos anos 80 o planejamento entra
em declinio, e se torna incapaz de realizar a contento suas fungdes de racionalizagdo e

eficiéncia econdmica.

Essa discussdo conceitual do planejamento no pais e a tentativa de avaliacdo global do
seu impacto podem ser enriquecidas por um exame sucinto dos planos de
desenvolvimento elaborados e implementados entre a década de 30 e o0 comeco dos anos
90, quando os planos passaram a ter um formato mais especifico, o de Planejamento
Plurianual (PPA) com duracéo obrigatoria de quatro anos. Esses planos sdo apresentados

na secdo seguinte.

4.3 — Historico dos Planos: 1930-1991 — O planejamento na era anterior aos PPA

4.3.1 As Primeiras Experiéncias de Planejamento no Brasil — O Periodo do Estado
Novo (1930-1945)

N&o ha consenso na literatura acerca de um marco especifico de quando se iniciou no pais

um planejamento nos moldes do que se entende modernamente pelo termo.

Os primeiros esfor¢cos organizados dessa préatica no Brasil surgem no final dos anos 1930
e inicio dos anos quarenta (Souza, 2004; Kon, 1994). Nas trés primeiras décadas do
século, a intervencéo do Estado no dominio econdémico ndo ocorre pelo instrumento do
planejamento, e caracteriza-se pela atuacdo esporadica e descontinua (Cardoso Jr., 2011;
Matos, 2002),

A instabilidade dos anos 30, desencadeada com a Crise de 29, contribui para uma
mudanca da perspectiva ideologica acerca do papel do Estado na economia. Se houve

predominio de uma politica liberal até os anos trinta, a Crise fez refluir a crenga no papel

92 As politicas de defesa do café foram relativamente organizadas, e beneficiaram o setor agroexportador, apesar dos
custos absurdos impostos a economia como um todo; ja o setor industrial até o inicio da chamada Era Vargas (1930-
1945) ndo se beneficiou de nenhum planejamento estatal, mas tirou vantagem da intervencdo estatal por meio de
medidas restritivas a importacgao (Silva, 2015).
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do mercado, abrindo espaco para mais participacdo do Estado na economia e para um
papel mais significativo do planejamento neste contexto (Furtado, 2007). Essa maior
presenca, contudo, nunca chegou a ganhar contornos de uma intervencdo radical no
dominio econémico, nos moldes de uma economia planejada, mas se traduziu em uma
ingeréncia do governo em assuntos econémicos que, até o final dos anos vinte, era bem

menos expressiva®,

Atento a oportunidade de reorientar o papel do Estado na economia, 0 Governo Vargas
empenha-se na elaboragéo de estudos® que iriam resultar, alguns anos mais tarde, em um
planejamento efetivo no pais. Nesse sentido, o periodo em que esteve como Chefe do
Executivo (1930-1945) é marcado pela elaboracdo de documentos e relatorios focados
nas dificuldades e gargalos estruturais da economia brasileira.

O quadro abaixo apresenta as principais caracteristicas dos estudos® de avaliaco e

diagnostico da economia do periodo 1931-1948.

93 Varias medidas e leis ilustram esse maior envolvimento, mas possivelmente o mais expressivo tenha sido a defesa
da cotacdo do café pela compra e queima de estoques, e a concomitante proibicao de cultivo de novos cafeeiros.

% A Missdo Abbink e a Missdo Cooke foram realizadas no ambito de um programa de cooperagdo entre o governo
brasileiro e 0 governo americano.

% Em 1941 houve também a Missdo Taub, composta por dez engenheiros, dentre os quais o que lhe deu o
nome, Alex Taub. H& poucas informacdes disponiveis sobre esta porque os relatérios ndo foram
publicizados.
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Quadro 5 - Principais caracteristicas dos estudos de avaliacdo e diagnostico da economia do periodo 1931-1948

RN Principais gargalos Sugestdes e
Diagnéstico Contexto revelados Objetivos Consequéncias Mérito do Estudo/ Plano
Ano
Excessiva dependéncia L.
. O relatoério despertou L .
- econdmica da Estudar formas de o . A economia foi pela primeira vez
Relatorio . ~ . : pouco interesse pelas . -
: Convite pelo Governo exportacdo de poucos pais superar a crise ey ) analisada sob uma perspectiva global
Niemeyer . . o criticas ao café. Defendeu .
brasileiro produtos agricolas. / econdmica gerada pela P que embasaria um macro-
1931 a diversificacdo da

Debilidade das financas
publicas.

depresséo dos anos 30.

producdo agricola.

planejamento de desenvolvimento.

Missdo Cooke
1942-1943

No cendrio de
cooperagdo entre Brasil
e Estados Unidos, na 22
GM, o pais solicita apoio
americano para avaliar
recursos e possibilidades

econdmicas. / Avaliar
possiveis formas de
colaboragéo do pais com
o esforgo de guerra dos
Aliados

Caréncias de
infraestrutura de
producéo.
Baixa capacidade de

investimentos industriais.

Restri¢des ao capital
estrangeiro e a
imigragao.
Escassez de energia.

Aumento do
conhecimento da
estrutura econdmica.
Criagédo de uma
burocracia com
expertise no processo
de planejamento.

Analise da diversidade
regional indica a
necessidade de programas
de desenvolvimento
customizados para cada
regido. brasileira.
Recomenda concentrar
esforgo de
desenvolvimento no Sul do
pais, em razdo da
estrutura jé existente.
Indica a necessidade de
incentivar as inddstrias
siderdrgica e téxtil, ambas
a cargo do setor privado.
Capacitagéo de técnicos
brasileiros.

Pesquisa analitica e sistematica da
economia.

Explicita problemas do
desenvolvimento do pais, mas sem vir a
constituir-se em um plano de agdo
efetivo.
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P

Plano Especial de
Obras Publicas e
Aparelhamento
da Defesa
Nacional

1939 -1944

na Europa aumenta a

investimentos na area de

Percepcéo da limitacao

roximidade do conflito
necessidade de

seguranca interna e
externa.
A siderurgia é vista
como industria
estratégica.

da logistica do pais.

Deficiéncia de indUstrias

de base e de uma
infraestrutura de

transportes capazes de
alavancar o crescimento

industrial.

Criagdo de indUstrias
basicas (siderurgia e
outras); de
infraestrutura;
estruturar a defesa
interna e externa do
pais

A prética de um
planejamento plurianual,
em torno de cinco anos,
aparece pela primeira vez.

Marco inicial do planejamento no
Brasil, constituindo a primeira

tentativa de alocacéo de recursos

visando o atingimento de fins
especificos.

Cria a obrigacao do Presidente da
Republica prestar conta de cada
exercicio ao Tribunal de Contas.

Cria teto de 10% para despesa com

pessoal nos ministérios.

Plano de Obras e
Equipamentos
1944-1948

Desenvolvido a partir da

expertise adquirida com

as missdes anteriores.

Interrompido em 1946

com a queda de Vargas
em 1945,

Apoio a obras publicas
e industrias bésicas.

Missdo Abbink

1948

Analisar os fatores que
tendiam a promover ou

aretardar o
desenvolvimento
econdmico brasileiro.
Retomava o principio
da cooperacdo
econdmica criado com
a Missdo Cooke em
1942.

Fonte: Elaboragdo do autor.
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Apesar de fornecerem algumas indicacdes importantes, os diagnosticos constantes no
quadro 5, no entanto, mal podem ser considerados como plano ou planejamento, ainda
que mal elaborados, j& que lhes faltam aspectos essenciais de qualquer plano de
desenvolvimento econdmico®. N&o se faz, por exemplo, previsio minimamente rigorosa
de recursos necessarios a execucao de cada meta ou programa dos planos. Entretanto,
parte da literatura aponta esses relatrios como o inicio do planejamento no Brasil (Matos,
2002; Souza, 2004), sublinhando o mérito destes diagndsticos terem possibilitado a

criacdo de condi¢bes minimas para as propostas elaboradas a partir dos anos 50.

Ao final dessa primeira fase, em que a experiéncia adquirida com as missfes americanas
desempenhou um papel crucial, o pais comeca a dar 0s seus primeiros passos em dire¢ao
ao que viria ser uma préatica de planejamento que justificasse essa denominagdo. Esse
momento seria favorecido pelo inicio de criacdo de um quadro de servidores permanentes

na administracdo pablica e pela formacao de uma incipiente burocracia profissional.

4.3.2 — Periodo 1945 - 1964 — Planejamento em tempos de normalidade
constitucional

O Plano SALTE

Apbs o afastamento de VVargas em outubro de 1945 e a volta a normalidade democrética,
a prética de planejamento permanece viva, mas 0 governo Dutra se mostrou pouco habil
em conquistar apoio politico para a aprovacao de seu plano de desenvolvimento. Proposto
em 1946, o SALTE somente foi avalizado pelo Congresso em 1948. Uma lenta tramitagéo
pode ser interpretada como resisténcia ao plano, especificamente, ou a pratica em si.
Souza (2012) assinala que a Constituicdo de 1946 sequer menciona planejamento. Assim,
parece mais provavel que a ferramenta ndo constituia uma prioridade naquele momento.
O proprio governo adota uma postura menos entusiastica em relacéo a planejamento. De
orientagdo liberal, a gestdo Dutra buscaria diminuir a intervencéo direta na economia,
estimulando uma maior participagdo do capital privado no esfor¢o do desenvolvimento
(Rezende, 2010).
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Possivelmente pela primeira vez na historia republicana, o Brasil havia acumulado,
durante a segunda guerra mundial, uma reserva expressiva de ouro e de divisas através de
saldos na balanca comercial e no balango de pagamentos. Entretanto, esse saldo foi
dilapidado em menos de dois anos na auséncia de um programa de investimentos para o
setor publico e na esteira da politica liberal do governo, com um cambio altamente

estimulante das importacdes e desfavoravel as exportagdes.

A deterioragdo do quadro macroecondmico — esgotamento das reservas cambiais, crise
do balango de pagamentos, descontrole inflacionario — se junta aos gargalos do setor de
transporte e de energia para induzir o governo a se afastar da proposta liberal (Souza,
2012). Essa nova orientacdo cria um ambiente favordvel para a elaboracdo de um
programa global de investimentos, destinado a enfrentar os problemas econémicos e

sociais identificadas pelo governo.

Assim, ja na reta final de seu governo, o Presidente Dutra (1946-1951) lanca o Plano
SALTE (acrénimo de Saude, Alimentacdo, Transportes, Energia), a ser executado no
periodo 1950-1954%, materializando uma proposta de enfrentamento da crise. A
semelhanca de planos da década anterior, 0 SALTE ndo possuia o rigor técnico de um
plano econdmico de desenvolvimento, mas evidenciava a natureza de um programa de
gastos publicos, pouco conectados entre si. A proposta foi elaborada pelo Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) a partir de sugestdes de varios ministérios,
sobretudo dos afetos as politicas das areas que Ihe deram nome. Nesse sentido, ainda que
coordenado pelo DASP, seria praticamente impossivel dele exigir muita coesdo e
organicidade. Além disso, principios basicos da elaboracéo de planos, como uma matriz
insumo-produto, concebida na década de 40 por Wassily Leontief, ndo foram

observados®,

O SALTE enquadrava-se mais na categoria de um programa de gastos do que,
propriamente, na de um plano, na linha, alids, do planejamento praticado nos anos
anteriores. Os recursos financeiros necessarios seriam provenientes das receitas federais
e de fontes externas. A tabela abaixo mostra a alocagédo dos recursos pelos quatro setores

relacionados no Plano.

% O plano foi apresentado ao Congresso em maio de 1948, por meio de mensagem presidencial.
Dificuldades na sua tramitagdo, contudo, fizeram que a sua aprovacao se desse somente em 1950.

%8 No Brasil, a matriz de insumo-produto comecou a ser elaborada em 1970, com periodicidade quinquenal,
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Carvalheiro, 1998).
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Tabela 1- Sintese da alocacdo de recursos do Plano SALTE.

Setor Recursos financeiros Participacéo percentual
(bilhdes de Cr$)

Infraestrutura de transporte 114 57

Energia 3,2 16
Mod_e:rplza(;ao_da producéo e 2.7 135

provisdo de alimentos

Saude 2,6 13

Total 19,9 100*

Fonte: Baer (2005).
O Plano SALTE, contudo, comegou a apresentar problemas sérios de execu¢do em pouco
mais de um ano de seu langamento. Estimativas excessivamente otimistas sobre recursos
a serem disponibilizados e utilizados foram determinantes para seu insucesso®. Mello e
Souza anota diversas debilidades técnicas no plano, além da citada vulnerabilidade do
arranjo financeiro. A responsabilidade executiva ndo vem detalhada em termos de datas,
recursos, natureza e condicGes dos trabalhos, de forma que as metas previstas pudessem
ser devidamente monitoradas e executadas. O plano foi elaborado sem a participagéo do
conjunto da administracdo publica, o que contribui para Ihe dar ares de uma realidade
distante das possibilidades de execucdo pelo aparato burocratico do Estado, ndo tendo
sido imaginada qualquer proposta de reforma administrativa que reforcasse a
coordenacdo e o controle financeiro de sua execucdo. Houve, ainda, notorias falhas no
relacionamento funcional entre o orcamento e 0 SALTE. Assim, Mello e Souza o reputa
como “talvez o mais espetacular desastre das tentativas de planificacdo no Brasil” (2012,

p. 1681).

Ainda que a visdo desfavoravel do conjunto do plano prevaleca, o Salte inova ao trazer
para a agenda de governo a preocupac¢do com saude e alimentacéo, na linha de uma visao
mais “social” do planejamento no pais, tradicionalmente focado na eliminacdo dos
gargalos industriais e de infraestrutura. Outro ponto positivo foi a disciplina que o
processo de elaboracdo do plano trouxe a politica econdmica do periodo. Com efeito,

apos os arroubos dos dois primeiros anos do pos-guerra, os policymakers voltaram a

9 A previsdo inicial de recursos era de 2/3 advindos do préprio orgamento do governo e 1/3 de fontes de
financiamento, sendo que, para ambas, esta ndo se concretizou.
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(dura) realidade do pais e passaram a avaliar de forma mais critica os problemas nacionais

e as opgdes de como resolvé-los.

Para além dos aspectos técnicos e econdmicos, 0 Salte legou uma valiosa experiéncia
acerca dos aspectos politicos inerentes a planificacdo. Talvez 6bvia nos dias de hoje, a
desconsideracdo desses detalhes a época seguramente desfavoreceu as suas ja escassas
possibilidades de éxito. O plano foi uma construcdo palaciana, conduzida por técnicos
reunidos no DASP, sem qualquer participagdo da sociedade. Somente em um segundo
momento foi buscado o apoio politico necessario a um projeto coletivo daquele porte.
Entretanto, o trdmite da proposta no Congresso ndo se deu com a rapidez desejada,
provavel fruto de uma velada falta de endosso a proposta. Afora o aparentemente fragil
apoio dos parlamentares, o Salte tampouco despertou entusiasmo entre 0s empresarios,
sendo que a sua entidade maxima, a Confederacdo Nacional da Industria, apontava a
inexisténcia de bases seguras para o financiamento das obras e servicos pretendidos, e,
nesse sentido, avaliava que “... o Plano Salte ndo deve e nem pode ser posto em execugao,

a menos que sofra transformagdes radicais” (apud Mello e Souza, 2012, p. 1682).

Subavaliada a importancia do apoio politico da proposta, e elaborada sem o aval de
setores empresariais, 0 Salte ja teria nesses aspectos um forte viés para o insucesso e
rapida descontinuidade. A grande licdo do plano foi, portanto, a necessidade de se

angariar um amplo respaldo social a proposta para se alargar a possibilidade de sucesso.

Malgrado os ventos contrarios, o plano adentrou o segundo periodo de Vargas no poder
(1951-1954). O término da administracdo Dutra ndo representou o abandono de todas as
metas e objetivos, ja que alguns projetos foram transferidos para 0s respectivos

ministérios tematicos.

O Plano de Metas (1956-1961)

A década de 1950 foi de intensa transformacdo da economia brasileira (Baer, 2005),
sobretudo a partir da presidéncia de Juscelino Kubitschek (1956-1960), quando o pais
cresce a uma taxa anual média de 7%, e a industria se expande quase o dobro desse valor

(cerca de 13 % a cada ano).

Apbs 0 malogro do Plano SALTE, provocado, entre outros, por uma previsao de recursos
muito otimista, evidenciava-se a urgéncia de se equacionar o problema das fontes de

financiamento para que os planos viessem a desempenhar um papel relevante no processo
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de desenvolvimento do pais (Memorias do Desenvolvimento, 2009). Nesse quadro, foi
criado o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), em 1952, como
instituicdo primordialmente encarregada de encontrar os meios de canalizar poupanga,

domeéstica ou internacional, para atender a demanda por credito.

A partir de 1953, 0 BNDE e a CEPAL® (Comissio Econdmica para a América Latina)
elaboraram estudos sobre as varidveis macroeconémicas do pais que constituiram um
subsidio valioso para a retomada do planejamento. Os estudos inovavam ao apresentar
diagnosticos mais detalhados da economia, permitindo pela primeira vez a realizacao de
um planejamento bem mais abrangente do que os anteriores’®l. Nesse contexto,
Kubistchek prop6e, no primeiro semestre de 1956, o Plano de Metas, o programa

econdmico de seu governo.

O Plano era constituido de trinta metas'®? relativas a diversos aspectos da economia, em
que se destacava o foco na provisdo de energia, na producdo industrial e na criacdo de
infraestrutura produtival®. A estimativa de recursos domésticos para o Plano estava

distribuida de acordo com a tabela 2:

Tabela 2 — Previsdo da origem dos recursos financeiros do Plano de Metas.

C_)r(;am_ento federal _ 39.7%
(inclusive fundos vinculados)

Orcamento dos estados 10,4%
Financiamento de entidades publicas (BNDE, Banco do Brasil, etc.) 14,5%
Recursos préprios de empresas privadas ou de sociedades de economia mista 35,4%

Fonte: Brasil, 1958

Em relacdo aos seus congéneres anteriores, o Plano de Metas apresentou muitos avancos.

O nivel de detalhamento dos projetos, inclusive com metas fisicas e estimativas de custos

100 Brgao regional das Nagdes Unidas, ligado ao Conselho Econémico e Social, criado em 1948 com o
objetivo de elaborar estudos e alternativas econémicas para os paises latino-americanos.

101 O plano continha iniciativas para setores-chave da economia, tanto publicos quanto privados, alcangando
cerca de ¥ da producéo nacional.

192 Energia elétrica; energia nuclear; carvdo mineral; producdo e refino de petréleo; ferrovias
(reaparelhamento); ferrovias (construgdo); rodovias (pavimentacdo); rodovias (construgdo); portos e
dragagem; marinha mercante; transporte aeroviario; producdo de trigo; silos e armazéns; armazéns
frigorificos; matadouros industriais; mecanizacdo da agricultura; fertilizantes; siderurgia; aluminio; metias
ndo ferrosos; cimento; alcalis; papel e celulose; borracha; exportacdo de minérios de ferro; industria
automobilistica; construcdo naval; industria de material elétrico pesado e de mecénica pesada e formacéo
de pessoal técnico.

108 Apenas a Gltima meta — “Formagdo de Pessoal Técnico” — ndo estava diretamente relacionada a producio
e a crescimento econdmico. A esta meta foram alocados apenas 3,4% dos recursos previstos no Plano.
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104

mais precisas—~, e uma sistematica de acompanhamento baseada em relatorios

facilitavam uma avaliacdo acurada do andamento e do éxito do plano (Brasil, 1958).

Persistiam, porém, limitaces j& recorrentes no planejamento realizado anteriormente.
Né&o existia, ainda, uma visdo global completa da economia, e Ihe escapavam aspectos
que forcosamente precisam ser considerados para 0 sucesso de um plano econémico,
como suas implicagdes de politica fiscal e monetaria, e 0s impactos na balanga comercial
e de servicos. Nesse sentido, h4 controvérsia acerca da sua importancia para o futuro papel

dos planos econémicos como instrumento de gestdo e para a economia como um todo.

Diversos autores colocam o Plano de Metas como a primeira experiéncia efetiva de
planejamento econdmico nacional. De fato, o plano foi até aquela data seguramente o
mais abrangente em termos de setores econdmicos alcancados pelas a¢des previstas, em
nitido contraste com as abordagens setorizadas e contingenciais que historicamente
caracterizava o planejamento no pais. Havia nele um nitido objetivo de transformacéo da
estrutura produtiva brasileira (Silva, 2015). Lafer (2003), por seu turno, o considera a
experiéncia pioneira em planejamento governamental no pais em funcéo da sofisticacéo
técnica de sua formulacdo e por seu impacto no sistema produtivo. Orenstein e
Sochaczewski (1990) reconhecem a organicidade da proposta e 0 vém como um conjunto

coerente de objetivos e investimentos.

Divergindo dessa interpretacdo, contudo, Palazzo (1977) o avalia antes como um
programa amplo. Para esse autor, a proposta de fato avanca em relacdo ao Plano Salte,
por sua visdo mais abrangente e pelos objetivos mais ambiciosos, mas ainda peca por
constituir basicamente uma coletanea de projetos a serem priorizados. Ademais, na linha
da abordagem tradicional da préatica de planejamento no Brasil, permanece a énfase em
infraestrutura e industria de base. Na sua andlise, portanto, ndo se caracterizava um
planejamento global, o que, alias, pdde ser atestado pelas deficiéncias no esquema de
financiamento, o qual levou a um surto inflacionario com tremendo impacto nas
administracdes posteriores. Essa posicdo é endossada por Baer (2005, p. 75), para quem
o Plano de Metas ndo representa a rigor uma experiéncia de planejamento em sentido

estrito, por lhe faltar a caracteristica de um programa de desenvolvimento global.

Em termos de elaboragéo, o plano se distingue do anterior pelo sucesso no dialogo e na

formagé@o de uma melhor parceria entre os setores publico e privado, inclusive com a

104 Fato bem relevante se considerarmos os niveis de incerteza decorrentes da inflagéo no periodo.
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participacdo de empresarios na definicdo de metas factiveis a serem alcancadas em cada
segmento econdmico. O Plano de Metas assinala, para Weffort (1968), um turning point
na diversificacdo dos interesses associados a formulacdo e execucdo de propostas de
planejamento. Assim, se historicamente o uso do instrumento se constituiu em um projeto
das elites econémicas, sobretudo do setor industrial, preocupadas em alavancar seus
empreendimentos, o Plano de Metas ¢ apresentado como uma espécie de “pacto social”,
em que os vultosos investimentos publicos na inddstria nacional beneficiariam ndo apenas
os detentores do capital, mas a massa de assalariados, através da maior oferta de postos
de trabalho, de ganhos salariais e de acesso a bens de consumo. Planejamento, nessa
perspectiva, passa a ser visto como uma forma possivel de se obter uma melhoria dos

indicadores sociais.

A desconsideracdo de impactos sistémicos dos estimulos setoriais termina por provocar
desequilibrios no conjunto da economia, algo que se tornou patente no comego dos anos
60, expresso, por exemplo, no aumento das pressdes inflacionarias. Em que pese suas
limitacdes, o Plano em geral é apontado como bem-sucedido. Lafer (2003) aponta como
fundamental para o seu éxito a habilidade de Kubitschek em criar uma estrutura
administrativa paralela’®® que foi encarregada de gerir o Plano sem os tradicionais
entraves na agdo e as limitagdes dos recursos humanos tipicos da burocracia brasileira.
Outro aspecto salientado por Lafer como essencial ao éxito do Plano refere-se aos
conceitos de ponto de estrangulamento e ponto de germinacdo®®. Ponto de
estrangulamento diz respeito a setores da economia que, por sua deficiéncia ou
insuficiéncia na provisao de produtos ou servicos, dificulta ou impede o crescimento ou
desenvolvimento de outros setores!®’. Energia e transportes eram vistos como 0s

principais pontos de estrangulamento %, J4 por ponto de germinacdo se entendia a

105 Egsa “estrutura paralela” foi materializada com os chamados Grupos Executivos, sendo o mais famoso
0 GEIA (Grupo Executivo da Industria Automobilistica), criado em 16 de junho de 1956. Os GE tinham a
funcéo de elaborar e coordenar os programas setoriais definidos pelo governo. Os Grupos eram formados
por administradores do setor publico e por empresarios com poder de decisdo acerca dos beneficios e dos
recursos financeiros envolvidos na execuc¢do do Plano de Metas. Por serem estes administradores do setor
publico egressos de uma tecnocracia meritocratica (BNDE, Banco do Brasil, Superintendéncia da Moeda e
Crédito), os GE funcionaram a contento, sem niveis de corrup¢do que seriam comuns nesse tipo de parceria.
106 Esses conceitos foram introduzidos no &mbito da Comissdo Mista Brasil — E.U.A, o que de certa forma
atesta a influéncia dessas comissoes da década de 40 como etapa necessaria ao planejamento que surgiu no
pais nos anos 50 e 60.

107 Apesar de se referir a qualquer setor da economia, o ponto de estrangulamento (ou gargalo, no
“economés” moderno), que mais se notabilizou foi 0 chamado “ponto de estrangulamento externo” que
refere a dificuldade de importar decorrente do balango de pagamentos. Essa dificuldade de importar esta na
raiz do modelo de “crescimento de substituicao de importacGes ”.

108 Energia e transporte concentravam, respectivamente, 43,4% e 29,6% do total de investimento planejado
(Lafer, 2003).
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possibilidade de crescimento de um setor que decorria da oferta adequada de
infraestrutura. Esses conceitos permitiram a elaborag&o de um plano com uma perspectiva
mais abrangente da economia, deixando explicitas relacbes de interdependéncia néo

evidenciadas em propostas de planejamento anteriores'®.

O Plano de Metas € visto como um dos mais exitosos na historia do planejamento no
Brasil, em termos do cumprimento ou mesmo superagédo das metas quantitativas definidas
no seu comeco!’®, sobretudo quando consideramos que algumas metas foram revistas
mais de uma vez e, ainda assim, cumpridas na maioria dos casos. Costa (1971) avalia em
cerca de 70% a execucdo do conjunto do plano, visto que os indices mais elevados dos
setores de transporte e industrias de base se contrapdem a dificuldade verificada em metas
de alimentacéo e educacdo. A tabela 3 sintetiza o alcance das trinta metas em termos

percentuais:

Tabela 3 - Indices percentuais de execucdo das metas do Programa de Metas.

Setores Ne de Até De21% | De51% | De76% |100% ou | Indice médio

metas 20% a 50% a75% a99 % mais de execugdo
Energia 5 1 1 1 2 - 60,3%
Transporte 7 - 2 1 2 2 81,2%
Alimentacdo 6 2 1 2 1 - 49,3%
Industrias de Base 11 - - 6 4 1 72,3%
Educacéo 1 - 1 - - - 50,0%
Total 30 3 5 10 9 3 67,0%

Fonte: Costa, 1971.
Entretanto, os resultados foram heterogéneos. Percebe-se que o setor de alimentacao, que
ja na elaboracdo do Plano ndo havia recebido tratamento igual aos demais em termos de
recursos, também foi menos valorizado em termos de execucao, resultando em niimeros
decepcionantes para a producao de trigo e a expansdo de armazéns frigorificos. Algumas
opcdes do plano, em termos de trajetorias de desenvolvimento, também sdo passiveis de
criticas. A mais notoria delas refere-se ao impulso dado a industria automobilistica em
desfavor do modal ferroviério. Kubitschek criou incentivos econémicos e financeiros
para a vinda de grandes montadoras ao pais, a0 mesmo tempo em que investia pesado na

abertura de estradas. Mas 0s recursos abundantes para as rodovias eram 0s mesmaos que

109 A ideia de demanda derivada, ou seja, o impacto de um setor no nivel de producéo de outro em fungdo
de sua necessidade de insumos, também foi essencial para compreensdo dessa interdependéncia.

110 Ainda que a comparacédo peque pela simplicidade, ja que a rigor precisaria comportar diversas outras
variaveis, vale lembrar que a taxa média de crescimento econdémico nos cinco anos do plano foi de 7%,
portanto bem acima dos 5% verificados nos dois quinquénios anteriores.
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faltavam para a manutencdo e expansdo da rede ferroviaria. Assim, 0 pais se tornou
crescentemente dependente de automadveis, mas com uma estrutura de transporte por trens
deteriorada. Em uma pais de dimensdes continentais como o Brasil, é facil deduzir o custo

ambiental e econdmico que a escolha teria no futuro.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963 — 1965)

O Plano foi apresentado ao pais em 30 de dezembro de 1963, apenas trés meses apds a
solicitacdo do Presidente da Republica, Joao Goulart, & equipe encarregada de sua
elaboracdo®'!. A ideiaeraformular um plano que permitisse, a0 mesmo tempo, um rapido
desenvolvimento econdmico e estabilidade dos precos. O parametro rapido, nesse caso,
se referia aos indices de crescimento anotados entre 1957 e 1961, quando a taxa de
expansdo do PIB registrou 7% ao ano. Também se defendia que esse aumento da
producdo se refletisse em melhoria dos salarios, incorporando ganhos de produtividade,
sobretudo para os estratos sociais inferiores. A taxa de inflacdo a ser perseguida era de
25% em 1963 e 10% em 1964, rompendo a espiral de crescimento que atingiu 50% em
1962, e com possibilidade de hiperinflagéo.

A proposta pode ser resumida nos seguintes objetivos:
1- Taxade crescimento do PIB de 7% a.a. e 3,9% de crescimento da renda per capita;
2- Controle da inflagdo, com meta de 10 % a.a. para 1965;

3- Distribuicdo mais ampla dos frutos do desenvolvimento entre a populagdo, com
aumento dos salarios atrelados ao crescimento da produtividade;

4- Aumento da acdo do governo no campo educacional, cientifico e de satde publica;

5- Levantamento dos recursos naturais e diminuicdo das diferencas regionais dos
niveis de vida da populacao;

6- Eliminacdo de “entraves institucionais” ao desenvolvimento, como a
concentragdo fundiéria;

7- Refinanciamento e mudanca do perfil (alongamento) da divida externa;

8- Desenvolvimento institucional do Governo, através do aumento da “unidade de
comando”.

Embora a taxa de crescimento de 7% ao ano tenha sido considerada pouco “grandiosa”

(Jornal do Brasil, de 30 e 31/12/1962), as metas eram contraditorias*'? e, sobretudo, irreais

1110 Plano foi elaborado pelos vérios 6rgdos da administracdo federal, sob a coordenacéo do Ministro Celso
Furtado.

112 A lista é longa: a0 mesmo tempo em que se desejava uma diminuicao do déficit plblico, o governo teve
que aceitar aumentos significativos no salario dos servidores (60%), parte de sua base politica; previa-se
aumento dos impostos e tarifas sem consideracdo do seu impacto nos prec¢os (inflagdo); buscava-se recursos
externos via financiamento de agéncias multilaterais (FMI,BIRD), mas sem apoio interno a politicas
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para 0 quadro politico e econdmico pelo qual o pais passava. Além disso, o delicado e
fragil apoio politico que mantinha o Presidente Goulart no poder obrigava-o a concessdes
econdmicas que minavam as restritas possibilidades de sucesso do plano.

Em termos de execucdo, contudo, o Plano nem sequer chegou a ser implementado. De
fato, apesar da alocacdo inicial de 3,5 trilhGes de cruzeiros para investimentos, esses
valores foram rapidamente corroidos pela inflacdo!!®. O esforco de compatibilizar o
aumento do Produto Interno Bruto — nas taxas historicas de crescimento — com a
necessidade de controlar a inflacdo se inviabiliza no cenario econdémico e politico daquele
momento. No plano econdmico, 0s recursos comprometidos no Plano de Metas e na
construcdo de Brasilia impunham restricdes a criagdo de estimulos econdmicos e
financeiros para acelerar a atividade econdmica®'*; no plano politico, a radicalizacio das
posicdes ideologicas e o fim do “pacto populista” retiravam as bases politicas que

permitiram o sucesso do plano anterior.

Diante desse quadro, e ap0s a ruptura institucional vivida pelo pais em abril de 1964 com
0 golpe militar, o Plano Trienal figura entre os mais iconicos exemplos de insucesso do
planejamento no pais. Para Singer (1977), o Plano Trienal ndo consistiu em um plano de
desenvolvimento econémico e social, mas uma plataforma de acdo do governo federal.
Bresser Pereira (1998) salienta que as condicOes politicas da época dificultavam — ou
mesmo impossibilitavam — a execucdo de qualquer plano econdmico. Ainda assim, para
Ianni (1986, p. 208), o Plano representou “o primeiro instrumento de politica global e
globalizante, dentre todos os formulados até entdo pelos diversos Governos do Brasil”.
Segundo o mesmo autor, “o Plano Trienal correspondeu a uma fase mais avangada de
elaboragdo conceptual e analitica” (lanni, 1986, p. 209), de desenvolvimento de
programas e planos. Essas visdes conflitantes ilustram as muitas leituras do sucesso ou

insucesso dos planos, realizadas no ambito da academia.

No caso em tela, a avaliacdo de lanni mostra-se acurada em alguns aspectos. O Plano
Trienal apresentou, de fato, uma proposta globalizante. Além do crescimento e do

controle inflacionario, Celso Furtado mostrou preocupacdo em avangar em areas como

ortodoxas preconizadas por estas instituicdes (condicionantes dos empréstimos) e até mesmo hostilidade
ao capital estrangeiro por partidos socialistas e seus simpatizantes.

113 A inflagdo atingiu 78,4% em 1963 e 91,8% em 1964.

114 Esse fator, por si s6, criava uma dificuldade imensa para a elaboragao e execucdo de um plano econdmico
voltado ao crescimento ndo-inflacionario, ja que restringia bastante a possibilidade de crescimento da
demanda sem pressdo dos pre¢os, baseada na capacidade ociosa dos fatores de producéo.
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educacdo e diminuicdo de disparidades regionais de nivel de vida. O plano propunha as
chamadas reformas de base, propostas de politicas econdmicas e sociais profundas, como
a reforma agraria, que obviamente encontravam uma feroz resisténcia entre os setores
conservadores da sociedade, e que significavam uma mudanca institucional néo
desprezivel. Nesse sentido, constituia uma evolu¢do quando comparado a propostas
anteriores, focadas em visdes estreitas de cunho econdémico, que apenas tangencialmente

se debrucavam sobre problemas sociais estruturais do pais.

O plano apresentava uma natureza hibrida. Ao mesmo tempo em que buscava 0
desenvolvimento acelerado, mostrava clara preocupacdo com a estabilidade de variaveis
macroecondmicas, com destaque para a inflacdo. Esse tipo de plano se torna
especialmente comum nos anos 80, quando o pais lutava pela estabilidade da moeda. Mas,
ao contrario do periodo posterior, ha indicios de que a estabilidade econémica naquele
contexto era vista como uma necessidade — um meio — e ndo um fim das politicas. Os
recursos estimados para as metas — 3,5 trilhGes de cruzeiros nos trés primeiros anos —
seriam rapidamente corroidos por uma inflacdo elevada, dai que essa estabilizacdo se
tornou prioritaria. Mas as medidas estabelecidas para lidar com a ameaca dos precos,
como elevacdo da carga fiscal, reducdo das despesas publicas e captacdo da poupanca
privada no mercado de capitais, conflitavam com alguns objetivos do plano ou nao
dispunham de viabilidade politica, dado o fragil suporte politico de Goulart. Assim,
tecnicamente, e a despeito da capacidade indiscutivel do seu principal mentor — Celso
Furtado —, o plano apresentava diversas inconsisténcias, e, aliado a um momento politico

especialmente dificil, ndo dispunha de muitas possibilidades de éxito.

4.3.3 — Os Governos Militares

O Programa de A¢ao Econémica do Governo — PAEG (1964-1967)

Foi o primeiro plano elaborado no ambito do regime instalado a partir do movimento
politico-militar de abril de 1964. O PAEG pretendeu se constituir ndo como um “plano
global de desenvolvimento, mas apenas como um programa de acdo coordenada do
Governo no campo econdmico” (Kornis, 1982, p. 41). Apesar de mencfes & democracia,
0 PAEG foi concebido em um quadro de marginalizacdo dos partidos politicos que
prevaleceu a partir da implantacdo do regime ditatorial, em abril de 1964. Naquele
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contexto, 0 governo que se instalou apresentava caracteristicas de uma tecnocracia
apadrinhada pelos militares (Mello e Souza, 2012). A estrutura administrativa organizada
para servir de suporte ao plano estava, portanto, distante de modelo de planejamento
democratico-participativo, ou, a0 menos, minimamente permeavel a aspiragdes coletivas.
A principal figura politica responsavel pelo plano foi o economista Roberto Campos,
icone do pensamento liberal do pais, alcado ao posto de Ministro Extraordinario de

Planejamento.

O proposito basico do PAEG era conciliar “estabilizagdo, desenvolvimento e reforma
democratica” (BNDE, 1964, p. 209)°. A semelhanca de planos passados, o nivel de
ambicdo do PAEG era elevado e incluia nos seus objetivos: acelerar o ritmo de
crescimento econdmico interrompido entre final de 1962 e 1963*%; controlar o processo
inflacionario nos dois primeiros anos, € obter um “equilibrio dos pregos” a partir de 1966;
diminuir diferencas setoriais e regionais; aumentar a oferta de empregos e, por fim,
equilibrar o balanco de pagamentos, visto como um gargalo da capacidade de importar e,
portanto, obstaculo ao desenvolvimento econdmico. O controle da inflagdo e a retomada
do processo de desenvolvimento constituiam, portanto, as duas grandes preocupacdes do
PAEG.

Se os objetivos do PAEG eram ambiciosos e abrangentes, a seu favor era elencada uma
gama variada de instrumentos macroeconémicos capaz de, em tese, lidar com esse
desafio!'’. Assim, os instrumentos considerados para a obtencdo das metas propostas
abarcavam politica fiscal (reducdo do déficit governamental para diminuir a pressdo
inflacionaria dele decorrente); politica tributaria (aumento da arrecadacédo e correcdo de
distor¢cdes da carga tributaria); politica monetaria (estabilizacdo dos pregos, mas sem
retracdo da atividade econdmica; estimulo & poupanca); politica bancéria (fortalecimento
do crédito, sem criagdo de estimulos inflacionarios); investimentos publicos em
infraestrutura; politica cambial e de comércio exterior (diversificacdo de fonte de

suprimentos de insumos e recursos financeiros e de destino de exportacoes, e gestdo da

115 Tal ambicéo — reforma democratica — soa irdnica se considerarmos os contornos que o sistema politico
assumiu nos anos seguintes, com o carater abertamente autoritario do regime militar, sobretudo a partir da
publicacdo do Ato Institucional n° 5, em 13 de dezembro de 1968.

116 Como ja observado, as taxas de crescimento do PIB despencaram de um patamar relativamente elevado
de 7% ao ano entre 1957 e 1962 para 0,9% em 1963. Entretanto, essa desaceleragdo ocorreria parcialmente
em consequéncia da propria dindmica da economia, e ndo pode ser atribuida exclusivamente a politicas
econdmicas especificas.

17 A principal caracteristica do PAEG foi a amplitude do arsenal de politicas macro e microecondémicas.
Sem consideracdo do alcance das metas propostas, o fato é que o plano, ao menos na sua formulacéo, foi
sofisticado em termos de abrangéncia (Mello e Souza, 2012).
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divida externa); politica de estimulo ao ingresso de capital estrangeiro e de reinvestimento
de lucros; politica habitacional (facilidade na aquisi¢do de casa propria); politica agréria
(aumento de producéo e de produtividade), entre outros (Brasil, 1964).

Esse conjunto numeroso de medidas e de politicas visava a retomada de um ritmo de
crescimento que girasse em torno de 7% ao ano. O Plano trazia um diagnostico extenso
da situacdo econémica do pais e de muitos de seus problemas estruturais. Ainda que
incompleto, superficial ou equivocado na definicdo ou na solucdo proposta para alguns

dos problemas mencionados'

, 0 plano teve 0 mérito de trazer para a agenda econémica
questdes negligenciadas em planos anteriores, centrados basicamente em esforcos de
crescimento econdmico ou em agdes que facilitassem o aumento do PIB, como a criagédo

de infraestrutura ou a implantacdo de uma industria de base.

Do ponto de vista da técnica de elaboracéo do plano, o PAEG mostrou um grande avanco
em relacdo a seus predecessores. As diversas vertentes do instrumental macroeconémico
— politica fiscal, monetaria, crediticia etc. — foram direcionadas de forma coerente para o
objetivo principal do plano, ou seja, debelar a inflagdo. N&o havia inconsisténcias
perceptiveis ou objetivos conflitantes que desde o comeco comprometeram o Plano
Trienal. Ainda em contraste com este Gltimo, houve uma definicdo clara do respectivo
papel dos Ministérios do Planejamento e da Fazenda, o primeiro assumindo a tarefa de
mentor intelectual, e o segundo se ocupando de aspectos instrumentais. O plano também
inovou ao criar uma unidade isolada da estrutura burocratica comum, o que permitiu
recrutar e remunerar profissionais capacitados. A unidade criada para esse proposito — o
Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada — foi o embrido do que se tornaria
posteriormente o grande celeiro de especialistas em planejamento no pais.

A fase de implementacdo do PAEG, contudo, foi marcada por contestacdo de algumas
das medidas propostas para sanear a economia e permitir taxas expressivas de
crescimento econdmico. Em particular, os aumentos “desordenados” dos salarios'*® do

governo Goulart, vistos como uma das causas da inflagdo por economistas conservadores,

118 O diagnéstico da inflagdo feito pelo plano é bastante emblematico desse ponto, ja que, na leitura dos
elaboradores da proposta, a inflacdo no Brasil era resultante de trés fatores: i) déficits publicos; ii) excesso
de crédito as empresas, e iii) elevacdo dos salarios em descompasso com aumento da produtividade
(Kon,1994). Como consequéncia direta dessa interpretacdo, o combate a inflacdo no periodo militar foi
baseado essencialmente no controle dos salarios com graves impactos no poder aquisitivo dos trabalhadores
e, ainda, com reflexos negativos na distribuicdo da renda.

119 Esses aumentos de salario dificilmente poderiam ser assim denominados. Quase invariavelmente tratava-
se de mera reposic¢do da inflacdo passada.
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somente conseguiram ser barrados através da eliminacdo do poder politico dos
sindicatos'?® (Mello e Souza, 2012). O segundo vértice do combate a inflagdo — voltado
as politicas fiscal e monetaria — tampouco foi implementado sem custo social elevado®??.
A primeira se traduziu em aumento de impostos diretos e indiretos; a segunda
correspondeu a um aumento da liquidez apenas na medida de expansdo dos precos, ou
seja, com forte restrigdo ao crédito!?2, A gestéo do déficit pablico passaria, entretanto, por
uma mudanga positiva, ao se introduzir as ORTN*?3 (ObrigagGes Reajustaveis do Tesouro
Nacional) como principal forma de seu financiamento, em substituicdo a pura e simples

emissdo de papel moeda.

A avaliagéo global do PAEG indica que as medidas de estabilizagdo do Plano ndo se
reverteram em uma estratégia clara de crescimento econémico (Sandroni, 2008), ou
talvez, de forma mais direta, as medidas de controle inflacionario restringiram o espaco
potencial para o crescimento. A politica fiscal contracionista de 1965, baseada em
aumento de impostos e restricdo dos gastos publicos, e a diminuicdo da disponibilidade
de crédito ao setor privado impactaram fortemente a producdo industrial naquele ano. A
mudanca de orientacdo para uma politica de maior liquidez, em 1966, por seu turno,
permitiu um avancgo expressivo da indastria (Kornis, 1983). A gestdo econdmica oscilava,
assim, entre a criacdo de estimulos para o crescimento e a manutencdo de um nivel

socialmente aceitavel de aumento dos precos (Almeida, 2004).

O PAEG trouxe gradualmente a inflacdo para patamares mais razoaveis, mas ainda assim
inaceitaveis pelos referenciais de hoje, sobretudo quando percebemos que nédo houve, em
todo o periodo, uma compensacdo em termos de crescimento econdmico decorrente
desses altos indices, como se mostra na tabela 4. Em seu conjunto, o Plano representou
uma tentativa de reestruturar a economia a partir de uma perspectiva liberal, consoante as

forcas politicas que detinham o poder. A avaliacdo de seu éxito, obviamente controversa

120 A literatura sobre esse tema aponta perdas que variam entre XX e YY % no triénio. A fase corresponde
a um periodo de enrijecimento do governo militar que somente comegaria se distender no final dos anos
70, ja no governo Geisel (1974-1979).

121 Essa é uma interpretacio tipica do periodo militar: a de que a inflagdo era causada pelo “excesso de
demanda”.

122 Conjugadas essas medidas, torna-se facil concluir que, a depender do aumento da demanda para
crescimento do PIB, o Plano ndo apresentava a menor possibilidade de prosperar.

122 As ORTN constituiam uma modalidade de titulo pablico federal emitida entre 1964 e 1986, com a
caracteristica de pagar uma remuneracdo corrigida e evitar a corrosdo da inflacdo sobre as aplicacbes
futuras (Sandroni, 2008).
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e marcada pelo viés ideoldgico de quem a faz, deixa evidente que qualquer mudanca dessa

envergadura ndo se realiza sem custos, e esses foram inquestionaveis (Fishlow, 1974).

Tabela 4 — Crescimento do Produto Interno Bruto e taxa de inflagcdo (1964-1968).

Ano Crescimento do Crescimento da producéo Industrial Taxa de inflagéo
PIB (%) (%)

1964 3,4 5,0 91,8

1965 2,4 -4.7 65,7

1966 6,7 11,7 41,3

1967 4,2 2,2 30,4

1968 9,8 14,2 22,0

Fonte: Almeida, 2004.

A perda de vigor do crescimento do PIB no periodo 1963-1967 somente foi compensada
na forte expansdo de 1968-1974. O aumento do custo do dinheiro decorrente da restricao
ao crédito penalizou as empresas, registrando-se forte elevacdo das concordatas e
faléncias, sobretudo em empresas de pequeno e médio porte. O viés concentrador de
renda'?*, contudo, é indicado como o aspecto mais adverso do plano, sobretudo em um

pais com historico muito negativo de redistribuicdo da riqueza.

O saldo mais favoravel foi o conjunto de reformas institucionais que, previstas no plano
ou dele decorrentes, ajudaram a clarear o caminho para um novo ciclo vigoroso de
crescimento econémico, embora falho em alcancar a mesma pujanca no plano social. As
reformas do sistema financeiro, do sistema tributirio e a reforma do sistema de
financiamento habitacional*?®, por exemplo, ndo sanaram todas as deficiéncias desses
setores, mas fizeram o pais avancar em direcdo a uma economia de mercado mais
moderna (Almeida, 2004), ainda que com elevado custo social. Esse padrdo de
desenvolvimento, que os planos seguintes consolidariam, apresentava inimeras mazelas,

mas teve o mérito de praticamente dobrar o PIB brasileiro em cerca de sete anos.

124 Esse viés decorria diretamente da premissa de que a inflagdo era em parte causada pelo excesso de
demanda, e que um controle dos precos requeria manter o consumo dentro de patamares que ndo estimulasse
um aumento de precos pelo desequilibrio entre oferta e demanda. Mas como essa politica salarial néo
impedia por si s6 o aumento dos pregos, havia uma brutal transferéncia de renda para os detentores de
capital.

125 A titulo de exemplo, podemos citar: reforma bancéaria, com a criagdo do Banco Central (1964); reforma
tributéria, voltada a captacdo de recursos nao inflacionarios para obras de infraestrutura; reforma do sistema
financeiro, com a o desenvolvimento de mecanismos de canalizacdo da poupanca privada para
investimentos produtivos.
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O Plano Decenal (1967-1976)

Lancado em marco de 1967, com horizonte de execucdo para dez anos, foi o Plano de
duracéo (prevista) mais ampla da historia econdmica do paisi?®, definindo as linhas de
acao governamental para o periodo 1967-1976. Apresentava uma estratégia de
desenvolvimento a longo prazo, com uma programacdo quinquenal de investimentos.
Segundo Campos (1968), que definiu as caracteristicas do Plano elaborado no IPEA
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada), tratava-se de um planejamento executivo, no
que se referia ao papel do Estado, e indicativo para o setor privado. Tem-se, assim, a
primeira experiéncia brasileira de um tipo de planejamento que iria se tornar
predominante, o estratégico-indicativo, no qual a acdo do Estado sinaliza aos agentes
produtivos a direcdo desejada dos investimentos e do modelo de desenvolvimento julgado

adequado.

Estruturalmente, o plano continha duas partes. A primeira consistiu na realizacdo de um
diagnostico global da economia brasileira, baseado em modelos macroecondmicos,
voltado a indicacdo de possiveis medidas corretivas a serem realizadas no decénio. A
segunda parte era dedicada a diagndsticos setoriais que embasariam as acbes e 0sS
programas de desenvolvimento para um periodo de cinco anos. Possuia como premissa a
colaboracdo entre os diversos 6rgdos executivos do governo, e destes com a iniciativa
privada, a quem caberia, aléem da propria execucdo, o financiamento de grande parte das
metas setoriais (Brasil, 1967). Essa biparticdo deixa clara a natureza hibrida do plano e
suas preocupac0es: de um lado, a estabilizacdo da economia; de outro, indices expressivos

de crescimento.

O plano foi pioneiro ao utilizar técnicas de projecdo de crescimento e testes de
consisténcia interna para avaliar necessidades setoriais de investimento. Politicas
setoriais, por seu turno, foram elaboradas considerando-se o contexto mais amplo de
outras politicas macroecondmicas, como a monetaria, a fiscal e a cambial. Em termos
programaticos, o plano inovava ao colocar o foco dos investimentos no crescimento do

mercado, dando menos énfase ao crescimento via substituicdo de importacgdes.

126 A formulagdo de um plano para a economia foi determinada pelo presidente Castelo Branco, em 20 de
dezembro de 1965, com a edicdo do decreto n®57.464, o qual criava grupos de trabalho dentro do Ministério
do Planejamento encarregados de reunir elementos que possibilitassem a elaboracdo de uma proposta de
desenvolvimento de longo prazo. O Ministério era comandado a época por Roberto Campos, economista e
diplomata com extensa vivéncia na area econdmica do governo desde o inicio dos anos 60. A morte
prematura de Castelo Branco em um acidente aéreo fez com que a execucdo do plano ocorresse sobretudo
durante a presidéncia do Marechal Costa e Silva.
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Em relacdo a execucdo, a auséncia de metas quantitativas contribuiu para a interpretacao
de que o plano constituiu um fracasso absoluto. Para Ianni (1971), o plano “mal saiu do
papel”. Apesar de predominar uma visdo negativa dessa experi€ncia, autores como
Palazzo (1977) parecem ter percebido os aspectos inovadores da proposta. Ndo havia uma
programacdo rigida de investimentos para o periodo, mas os estudos diagndsticos
realizados, dentre eles o de consumo esperado, serviram para direcionar as inversoes do
setor pablico por mais de uma administragdo. Em termos estratégicos, o plano definiu
prioridades de infraestrutura e de industrias de base, favoreceu a inovacéo tecnologica no

campo e a melhoria do sistema de abastecimento.

A dificuldade de administrar em um horizonte de dez anos, porém, parece ter influenciado
0 governo a elaborar um plano de trabalho para um periodo mais curto. Assim, 0 governo
de Artur da Costa e Silva apresenta, ja em julho de 1967, o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED), o qual, de um lado, enfatizava metas setoriais definidas no
plano decenal; de outro, propunha novas abordagens para o desenvolvimento e para o uso
do instrumental macroeconémico que ndo apenas se distanciava, mas até mesmo se

opunha ao Plano Decenal.

O Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970)

O Programa se empenhava em definir novos mecanismos de desenvolvimento econdmico
e social para o pais. O diagndstico apresentado pelos ide6logos da proposta apontava a
necessidade de se investir em areas consideradas estratégicas para o crescimento, além
de desenvolver instrumentos financeiros que dessem suporte a essas inversdes. A
participacdo do setor privado nos investimentos previstos seria facilitada e encorajada por
mudangas no ambiente institucional e por uma estratégia gradualista de enfrentamento da
inflagdo, que impusesse menos restricao de crédito as empresas. Assim, o PED, em muitos

pontos, se posicionava de forma quase oposta ao Plano Decenal®?’.

A taxa desejada de crescimento — 6% ao ano, pelo menos — deveria ser atingida, de um
lado, com o avanco dos segmentos industriais considerados estratégicos, ou seja,
industrias béasicas (industria de bens de capital, siderurgia, metais nao ferrosos, industria

quimica e mineracdo de ferro) fornecedoras de insumos aos produtores de bens de

127 As criticas a condugdo da politica econdmica anterior eram curiosas, ja que algumas medidas do Plano
Decenal, objetos de reprovacdo, como a diminui¢do do poder aquisitivo dos salarios, ndo apenas se
mantiveram como foram agravadas.
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consumo; de outro, através da reorganizacao das industrias tradicionais, do aumento da
produtividade agricola, da modernizacéo do sistema de abastecimento e do fortalecimento
da infraestrutura de energia, transportes e comunicagoes (Brasil, 1967).

O Plano considerava que a meta de crescimento acelerado requeria duas etapas para ser
atingida. A primeira envolveria um momento de transi¢cdo, com a permanéncia de um gap
ente PIB efetivo e PIB potencial, no qual o crescimento resultaria da “absorcdo da
capacidade ociosa decorrente da insuficiéncia de demanda ou de sua inadequada
composi¢ao setorial” (Brasil, 1967, p. 18). A grande contradicdo desse momento era a
necessidade de aumentar a liquidez e a demanda, de um lado, e promover uma politica

gradual de reducdo dos niveis de inflagdo, de outro.

A segunda etapa — a retomada do crescimento — dependeria de um aumento do PIB
decorrente de um maior volume de investimento. Essa varidvel somente se tornaria
factivel em um contexto de elevacdo da taxa de poupanca. Alternativamente, esse
aumento do nivel de inversGes poderia resultar de uma maior participacdo dos
investimentos produtivos no conjunto das despesas governamentais, em sacrificio das
despesas correntes. Em suma, 0 crescimento dependeria de mais poupanca e
investimento, mudanca do perfil dos gastos publicos com valorizacdo de investimentos
produtivos, elevacdo dos investimentos privados e manutencdo de um alto nivel de
consumo. Esse receituario basico de economia ndo constituia, contudo, uma tarefa trivial,

a ser executada sem maiores dificuldades naquele contexto histérico.

Apesar de o PED néo se incompatibilizar com o Plano Decenal, o que soaria como um
reconhecimento de incompeténcia gerencial por parte dos governos militares, essa
proposta de curto prazo redirecionava a atuacdo das politicas econémicas em diversos
aspectos, em quase total desalinho com o que preconizava o plano de longo prazo. O
plano apresentava um diagnéstico do desenvolvimento do imediato pos-guerra até 1967,
mas com uma atencao especial a década de 60. Em relacéo a esse periodo, identifica dois
momentos. O primeiro abrangeria os anos 1961-1963, no qual avalia a ocorréncia de um
colapso econdmico. O segundo — 1964-1966 — seria caracterizado por oscilag@es bruscas
na producdo industrial. O diagnostico atribuia a responsabilidade por essa inconstancia a
estratégia de enfrentamento da inflagéo praticada no governo de Castelo Branco'?8, a qual,

nessa leitura, implementara politicas monetaria (restricdo do crédito) e tributaria

128 0 Marechal Humberto Castelo Branco foi o primeiro presidente do ciclo militar.
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(aumento da carga) que desequilibrava o caixa e debilitava as empresas, especialmente as

nacionais.

Além de uma politica gradualista de combate a inflacéo, a estratégia de desenvolvimento
pressupunha a aceleracdo do desenvolvimento através da consolidacdo de um parque de
industrias basicas (como de bens de capital, siderurgia e quimica), da reorganizacao de
indUstrias tradicionais, da maior produtividade agricola e do fortalecimento de toda a
infraestrutura (energia, transporte e telecomunicacdes). O PED assumia que somente uma
intervencdo nessas quatro areas viabilizaria um aumento da oferta e da demanda

compativel com a taxa de crescimento ambicionada.

Ainda que se propondo a “corrigir rumos”, o PED mantinha algumas inconsisténcias que
ja caracterizavam o Plano Decenal. A estratégia de desenvolvimento industrial, por
exemplo, estava atrelada a uma expansdo do mercado interno, a substituicdo de
importacdes e a promogdo de exportacBes. Mas esses pressupostos se defrontavam com
algumas dificuldades. A expansdo do mercado consumidor era dificil de ser concretizada
em um quadro de arrocho salarial. O processo de substituicdo de importacGes era um
modelo que ja vinha mostrando sinais de esgotamento. Ja a promoc¢ao de exportacfes nao
se mostrava tampouco algo promissor dado o nivel de competitividade da industria
brasileira. Assim, havia uma distancia entre as ambic¢des do plano e 0s meios materiais

disponiveis para realiza-las.

O Programa de Metas e Bases para a A¢éo do Governo (1970-1973).

Nos primeiros meses do governo de Emilio Médici (30/10/1969 a 15/03/1974), percebe-
se 0 surgimento de um certo ceticismo acerca da conveniéncia de se vincular a acéo
governamental a programas e metas estabelecidos em planos econémicos. As virtudes do
planejamento passam a ser questionadas no proprio &mbito do governo com ascensao de
Delfim Netto para o cargo de Ministro da Fazenda, para quem a préatica constituia uma

espécie de futurologia.

N&o obstante o desprezo de Delfim pelo planejamento, o ministério do Planejamento
divulgou em outubro de 1970 o Programa de Metas e Bases para a A¢do do Governo,
elaborado pela ala do governo preocupada em direcionar a acdo estatal, que tinha em Reis
Velloso, um dos principais nomes do IPEA, a figura politica de maior projecdo. A

proposta abrangeria o periodo 1970-1973, mas ndo consistia em um plano global. As
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diretrizes governamentais seriam complementadas por um or¢camento plurianual (1971-

1973) e um Plano Nacional de Desenvolvimento a ser implementado entre 1972-1974.

O principal objetivo do Programa de Metas e Bases era algar o Brasil a condigdo de pais
desenvolvido até o final do século. Julgava-se necessario, nesse sentido, o foco em quatro
areas: i) educacdo, saude e saneamento ii) agricultura e abastecimento; iii)
desenvolvimento cientifico e tecnologico; e iv) aumento da competitividade da industria
nacional. Paralelamente, em termos macroecondmicos, o plano trabalhava com as metas
de crescimento do PIB entre 7 e 9% a.a., expansdo do emprego entre 2,8 e 3,3% % até
1973, inflacdo no limite de 10% em 1973 e elevacdo do patamar de investimento de
15/16% para acima de 18% até 1975. Por Gltimo, supunha uma expansao das exportacdes
em torno de 7 a 10% a.a. para fazer frente ao servigo da divida e as necessidades do

balango de pagamentos.

Avaliado em uma perspectiva historica, o plano claramente demonstra total desconexdo
entre objetivos, de um lado, e instrumentos econdmicos e contexto politico, de outro, que
sinalizassem sua exequibilidade. Sob o ponto de vista politico, a sua elaboragdo — com
quase aberta oposicao do ministro da Fazenda — evidencia a falta de coeséo do regime em
relacdo a forma adequada de conduzir a economia, se por uma abordagem mais

intervencionista ou por preceitos liberais.

Cabe lembrar que o Plano de Metas e Bases foi divulgado ainda durante a vigéncia do
Plano Decenal, se sobrepondo aquele como proposta de gestdo, a semelhanca do que
ocorrera com o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED). Embora o Plano tenha
ficado muito aquém de suas aspiracdes iniciais, o periodo iniciado em 1968 apresenta,
em termos estritamente econdmicos, um desempenho consideravel, conforme se

depreende do quadro abaixo.

Tabela 5 - Taxas de crescimento do produto e setores (1968-1973)

Ano PIB Agricultura Industria Servigos
1968 9,8 14 14,2 9,9
1969 9,5 6,0 11,2 9,5
1970 10,4 5,6 11,9 10,5
1971 11,3 10,2 11,9 11,5
1972 12,1 4,0 14,0 12,1
1973 14,0 16,6 16,6 13,4

Fonte: Almeida, 2004.
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Ainda na vigéncia do Plano de Metas e Bases, e a despeito da declarada antipatia do
Ministro Delfim Netto pela pratica de planejamento, o governo langa, em 1972, o
primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento*?®, elaborado sob a orientag&o do ministro

do Planejamento Reis Velloso.

O Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (PND 1) —1972/1974

Foi o plano elaborado pelo Ministério do Planejamento para orientar a politica econémica
e de desenvolvimento durante a Presidéncia de Médici. As premissas béasicas do plano
estavam sintetizadas no bindmio seguranca e desenvolvimento. A proposta do PND | era
“organizar o estado e moldar as institui¢des para, no periodo de uma geracgao, transformar
o Brasil em na¢do desenvolvida” (Brasil, 1971, p. 14). Para Campos (1968), o PND | deu
a chancela oficial ao modelo brasileiro de desenvolvimento, isto €, um endosso do

governo a ideia audaciosa de que havia um modelo de crescimento tipico do pais.

A “tarefa basica” do PND I era, através da execu¢do do Plano, manter o Brasil no top ten
dos paises com maior PIB global e, além disso, superar a marca de US$ 500 de renda per
capita, em 1974130, A realizacdo desse intento de uma “sociedade industrial nos trépicos”

passava, de acordo com o préprio PND, por diversas medidas:

1) Assegurar niveis internacionais de eficiéncia aos setores publicos e privados;
2) Modernizar a empresa nacional;
3) Aumentar a eficiéncia do governo;

4) Mobilizar recursos do sistema financeiro nacional e do mercado de capitais na
formacdo bruta do capital do setor privado;

5) Implementar uma politica tecnoldgica nacional;
6) Implementar politica de melhor aproveitamento dos recursos humanos do pais;

7) Realizar grandes programas de investimentos, sobretudo os voltados para
infraestrutura e industrias basicas (siderurgia, petroquimica, energia elétrica etc.);

8) Efetivar a integragdo nacional®!;

129 \/ale lembrar que tampouco o Plano Decenal havia sido oficialmente interrompido.

130 A titulo de comparagéo, para aquele ano os EUA registrariam renda per capita de US$ 7242 per capita
(Banco Mundial).

181 Integracdo Nacional era o jargdo militar utilizado na época para a incorporacdo de novos espacos
econdmicos potenciais, como o Centro-Oeste e a Amaz0nia, essa Ultima vista como possivel objeto de
cobiga estrangeira e de propostas de “internacionaliza¢do”. Infundadas ou nio essas preocupacdes, ambas
foram sendo ocupadas nas décadas seguintes, para tranquilidade dos militares e desespero dos
ambientalistas. Denota também a necessidade de as regiGes do pais funcionarem como unidades
interconectadas, sem grandes diferencas de padrdes de renda, formando um todo coeso
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9) Aumentar a participacdo de todas as categorias sociais nos resultados do
desenvolvimento!3?;

10) Implementar estratégia econémica externa baseada em diversificagdo da pauta de
exportacdo, aumento de seu volume e de receitas obtidas.

Na visdo dos idedlogos do regime, o PND | era a continuagdo de um projeto de
transformac&o iniciado em 1964 com o movimento militar*3®, Segundo essa perspectiva,
0 primeiro governo (Castelo Branco) preocupou-se com a reconstrucdo econdmica,
significando o termo o controle da inflacdo, a correcédo de distor¢des da economia e 0
reaparelhamento da infraestrutura. O segundo periodo (Costa e Silva) focou na expansao
econbmica acelerada, que privilegiou altas taxas de crescimento econémico, mas
tolerando um nivel de inflagcdo acima do sonhado pela equipe de governo. O crescimento
do PIB respondeu a essa flexibilizagdo, marcando aumentos do produto superiores a 7%
ao ano, e 10% para o setor industrial. O terceiro periodo (Médici) deveria elevar o pais “a
categoria dos paises de alto nivel de desempenho em todos os setores, com taxas de
crescimento do Produto Interno Bruto, estavelmente, na ordem de 9% ao ano, e expanséo
industrial acima de 10%” (Brasil, 1971, p. 13). O quadro 6 traz o Programa de

Investimentos apresentado no plano.

Quadro 6 - PND | - Programa de investimentos entre 1972/1974 (Cr$ milhdes de 1972)

31.200 | Dispéndios totais - Governo Federal, Governos Estaduais e
Educacéao Municipais, além de recursos particulares e externos - sendo Cr$
28.000 milhdes correspondentes ao setor publico.

Saude - 15.200 | Dispéndios publicos, dos quais Cr$ 1.650. milhdes representam
Saneamento investimentos do mecanismo financeiro de Saneamento.

Ciéncia e 1750 AplicagBes totais, para execugdo do Plano Baésico Cientifico e
Tecnologia Tecnoldgico

Agricultura- 15.600 | AplicagBes governamentais (ndo computados os financiamentos de
Abastecimento custeio pela CREAI e outros 6rgaos).

24.400 | Investimento, sendo: Energia Elétrica, Cr$ 17.300 milhdes,
abrangendo Governo Federal, parte do programa dos estados e o
programa privado; Petréleo e Xisto, Cr$ 7.100 milhdes (dos quais Cr$
1.780 milhdes em prospecc¢éo).

Energia

Continua

132 Essas propostas soam como clara contradicdo do Plano, ja que a propria dindmica do crescimento estava
fortemente baseada na acumulagdo de riqueza por parte das camadas privilegiadas da populagdo. Assim, na
inddstria, um dos segmentos que mais cresceu foi 0 automobilistico, mas que somente tinha condic6es de
atender a uma parcela muito restrita da populacdo, permanecendo o automével algo longe de constituir um
artigo de consumo de massa.

133 0 nome dado ao regime que se instalou em 1964 depende da avaliacédo subjetiva dos acontecimentos da
época: Revolugdo, para uns e Golpe, para outros. Uma visdo neutra refere-se ao periodo como Movimento
de 64 (Albuquerque, 1986). Utilizo este termo por estar discutindo aspectos econdmicos e nao politicos do
periodo.
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Continuacdo

20.100 | Investimentos (por parte do Governo Federal), sendo:
Cr$ 10.600 milhdes no Sistema Rodoviario; Cr$ 4.570
Transportes milhdes no Sistema Ferroviario; Cr$ 3.670 milhdes em

Portos e Navegacdo Maritima e Fluvial; Cr$ 1.260 milhdes em
Transportes Aéreos (infraestrutura).

Comunicac6es 3.120 Investimentos publicos, abrangendo telecomunicacfes urbanas e
Servicos postais.

30.400 | Previsdo de investimentos (com elevada participacdo
do setor privado); sendo: Siderurgia, Cr$ 7.700 milhdes;
Quimica, Cr$ 5.500 milhdes; Mecanica e Elétrica,

Desenvolvimento
Cr$ 8.000 milhdes; Forjados de Ago, Cr$ 170 milhdes; Fundidos de

Industrial A ; L~ .
Ferro e Aco, Cr5$ 450 milhdes; Ferroligas, Cr$ 130 milhdes; Metais
nao-ferrosos, Cr$ 650 milhdes; Cimento, Cr$ 1.000 milhdes; Celulose
e Papel, Cr$ 2.800 milhdes; Bens de Consumo nao-duraveis, Cr$ 4.000
milhdes.

3.690 Investimentos, dos setores publico e - privado

Minerag&o (Cr$ 3.260 milhdes) e aplicacOes federais para pesquisa de recursos
minerais (Cr$ 430 milhdes, exclusive prospeccao de petroleo, sendo
Cr$ 150 milhGes em pesquisas de uranio).

Habitagao 17.500 I_nvestlmentos, por mterm_edlo do Sistema Financeiro da Habitacéo
(inclusive poupanca induzida).

10.550 | Dispéndios globais, através do PIN (Cr$ 3.090 milhdes) e

Integracéo PROTERRA (Cr5 3.000 milhdes sendo Cr$ 2.060 milhdes de

Nacional incentivos fiscais) e destinacdo de incentivos fiscais ao Norte e ao
Nordeste (Cr5 4.460 milhdes).

Integracéo 5.730 AplicagBes com novos recursos, através do PIS | (Cr$ 4.790 milhdes)

Social e PASEP (Cr$ 940 milhdes, no ambito federal).

Fonte: Brasil, 1971.

Em relacdo a alocacao dos investimentos, alguns aspectos séo dignos de nota. O primeiro
refere-se ao volume designado para investimento em educacdo, salde-saneamento,
habitagdo e integracdo social. Juntos, esses setores voltados ao desenvolvimento social
representavam 38,9% dos investimentos totais, algo inédito na composi¢do de
investimentos na histdria do planejamento no Brasil, até aquele momento®*. Outro dado
marcante refere-se aos investimentos no desenvolvimento industrial, que se concentraram
sobretudo em industrias de base, e ndo na indlstria de bens de consumo duraveis

(automoveis, etc.)'®®, mercado em que atuariam basicamente empresas privadas.

134 Talvez tenha contribuido para essa alocagdo recorde de recursos no “social”, o inicio da percep¢io de
que 0s recursos humanos sdo tdo ou mais importantes do que recursos materiais para o crescimento e o
desenvolvimento.

135 O setor de bens de consumo durdveis teve um desempenho extraordinario no periodo. Entretanto, isso
n&o foi planejado, tendo ocorrido em funcdo da concentracéo de renda verificada durante o regime militar.
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Empresas estatais cumpririam o papel de fornecedoras de insumos, cuja producéo exigiria
altos investimentos. Haveria, entdo, uma “reparticdo de mercado” entre o capitalismo

privado e o capitalismo de estado 13,

A semelhanca de planos econdmicos em geral, sobretudo os do periodo militar, o PND |
era marcado por um tom otimista e ambicioso. O governo projetava um aumento da taxa
de investimento bruto de 17% para 19% entre 1970 e 1974. O plano também era formado
por um Programa de Integracdo Nacional com objetivo de realizar “um dos maiores
programas de desenvolvimento regional em todo o mundo” (Brasil, 1971, p. 9). Entre as
acOes previstas figuravam a construcdo da Rodovia Transamazoénica (4000 kms.) e a
colonizacdo das regides por ela cortadas; a ampliacdo de areas irrigadas no Nordeste e a
distribuicédo de titulos de propriedade rural a posseiros e agricultores sem-terra.

Uma avaliacdo do triénio de efetiva execucdo do PND revela um nivel consideravel de
atingimento das metas previstas. E consenso entre economistas que se avancgou bastante
em termos de aumento e diversificagdo da estrutura produtiva, consolidando a posic¢ao do
pais como o mais industrializado da América Latina. No plano politico, 0 sucesso no
cumprimento das metas econdmicas foi essencial para aliviar o descontentamento com a
ruptura democratica e o fardo do regime militar. Contudo, houve um enorme
descompasso entre as conquistas na esfera econdmica e os ganhos sociais do plano.
Projetos de cunho social apresentaram resultados em geral abaixo do inicialmente
previstos. Na irrigacdo no Nordeste, por exemplo, de 40.000 hectares estimados, apenas
se incorporou essa técnica em 5.674 (Sandroni, 2008). A meta de saneamento béasico
beneficiou apenas dez por cento da populagio alvo'®’. Os minguados ganhos sociais do |
PND contribuiriam, entdo, para alargar o fosso entre a estrutura econémica do pais € o
padrdo de vida de uma parte significativa de sua populagdo. Esse descompasso entre o
econémico e o social foi reconhecido pelo proprio Médici, que em um arroubo de
franqueza reconheceu, em uma entrevista em 1974, que "a economia vai bem, mas o povo
vai mal." (Revista Vis&o, 1974, p.47).

Em outras palavras, foi uma consequéncia do modelo econdmico e ndo uma premissa desse modelo de
crescimento.

136 Express@es que cairam um pouco em desuso, mas que ainda refletem a situagdo.

187 Mesmo alguns dos objetivos econdmicos ndo foram alcancados. A meta de inflagdo projetada de 10%
ao ano para 1974 foi largamente ultrapassada (35% no ano), ainda que o descontrole de preco possa ser
imputado parcialmente ao impacto da Crise de Petrdleo em 1973 e seus reflexos no ano seguinte.

115



Se 0 PND I focou em integracéo nacional, com projetos de grande porte nos setores de
transporte e telecomunicacdes, o PND II, na presidéncia de Ernesto Geisel, voltou-se aos
investimentos em industrias de base, sobretudo siderdrgica e petroquimica. Assim, além
de se esforcar na disponibilizacdo de uma infraestrutura adequada — ou talvez menos
comprometedora — 0 Estado envidaria esfor¢os para suprir insumos indispensaveis a

producdo industrial.

O Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND I1) — 1975-1979

O segundo PND foi proposto em um contexto bastante distinto do PND 1. Havia no
cenario internacional uma grave crise gerada pelo choque do petréleo, e as perspectivas
de crescimento, tanto em paises emergentes como em paises ricos, eram desfavoraveis.
Nesse quadro, o préprio pronunciamento de Geisel na reunido ministerial de apresentacao
do plano ja indicava que nao havia lugar para “otimismos exagerados”, mas que, por outro
lado, era preciso manter a “determinacdo inabaldvel”. Discursos de lado, a ambigdo
continuava a ser a de elevar o pais a condi¢ao de “poténcia emergente”, qual seja, torna-

lo membro do grupo de paises plenamente industrializados.

A estratégia definida para alcancar esse objetivo baseava-se em trés pilares. Primeiro,
avangar na proposta de substituir importagOes, agora a ser estendida a setores mais
intensivos em tecnologia ou capital. O segundo pilar era elevar o volume e as receitas das
exportacdes, inclusive com a abertura de novos mercados. Propunha-se a ambiciosa meta
de crescimento de 20% ao ano, impulsionadas pela agricultura e a pecuaria. A agricultura
caberia, ainda, a tarefa de se modernizar tecnologicamente e expandir as fronteiras
agricolas para crescer a uma taxa (7%) que Ihe permitisse contribuir para o aumento
desejado das exportagdes. Por fim, imaginava-se a formagéo de um mercado de consumo
nos moldes dos paises ricos, capaz de elevar a demanda — e a producdo correspondente —

para patamares inéditos na histéria econdmica do pais*®.

Embora a estratégia de desenvolvimento do ciclo militar se apoiasse na forte entrada de

recursos do exterior, 0 PND Il mostrava inconsisténcias em relacdo ao tratamento ao

138 Esse pilar era especialmente pouco consistente com a politica econémica em geral do regime militar, ja
que uma das premissas do modelo econdmico foi o arrocho salarial que permitiu a concentracdo de renda
e a formacdo de um mercado apto a consumir mercadorias de acesso limitado, naquela época, a uma parcela
restrita da populacdo, como automaveis e eletroeletrénicos. Assim, o crescimento do mercado decorreria
basicamente do crescimento populacional, o que ndo é exatamente um consumo de massa.
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capital estrangeiro. Se, de um lado, era estimulada a vinda de recursos necessarios ao
financiamento dos projetos!®®, de outro, defendia-se o “ajustamento das empresas
multinacionais a estratégia nacional” (Brasil, 1974, p. 35). A entrada de capitais externos
favoreceu o crescimento econémico, mas terminou por elevar desmedidamente o volume
da divida externa do pais'*’. Na década seguinte, essa estratégia vai revelar o seu real
custo, na forma de um endividamento descontrolado que levou a suspensao do pagamento

da divida externa e a uma séria crise econdmica e financeira.

Uma avaliacdo do PND Il revela, contudo, que houve inegaveis avancos em setores como
bens de capital, geracdo de energia, prospeccao de petroleo e producdo de etanol, por
exemplo. Castro e Souza (1985) consideram que os efeitos positivos do PND Il somente
foram percebidos na década seguinte, quando o pais passou a registrar substanciais saldos
positivos no balan¢o de pagamentos. Segundo esses autores, 0s superavits verificados
decorreram da maturacao dos investimentos que visavam a substituir importacdes e que,
apesar de fortemente criticados quando do seu lancamento, resultaram em maiores

exportacdes e decréscimo de importagdes*:.

Mas o balan¢o global, se comparado as expectativas iniciais, foi negativo em termos de
crescimento do Produto, da renda per capita, das exportacdes e do sonhado mercado de
consumo em massa (Sandroni, 2008). As relativamente altas taxas de crescimento do PIB,
quando comparadas a outros paises, foram obtidas as custas de um desequilibrio
progressivo nas transacdes correntes e de uma explosdo da divida externa entre 1974 e
1979 (Almeida, 2004). O plano foi elaborado e implementado em um cenério bem diverso
do PND I, e as condicGes de intervencdo estatal na economia se modificaram radicalmente
em menos de uma década. Assim, o plano ndo teve condi¢fes objetivas de alcangar o
programado, independentemente de quéo realistas fossem as metas em seu ponto de

partidal#2. Além da questdo do financiamento, o préprio modelo de crescimento baseado

139 Na reuni&o ministerial em que o plano ¢ apresentado, Geisel anuncia que o Brasil oferece “a cooperagio
internacional”, entendida como capitais, tecnologia e trabalho qualificado, um “porto seguro e acolhedor”.
140 O servigo da divida foi se tornando um fardo insuportavel que culminou com a decretagéo da moratdria
em 1983.

141 Aguirre e Saddi (1997), por outro lado, argumentam que o plano ndo apresentava uma racionalidade
econdmica intrinseca, e que os seus determinantes eram sobretudo politicos. Isolar fatores econémicos e
politicos € uma tarefa ardua, ja que todo plano tem uma componente politica. Entretanto, € pacifico que o
sucesso do plano ajudaria a legitimar a continuidade do regime em um momento em que até mesmo setores
mais conservadores da sociedade j& ndo viam muito sentido permanéncia dos militares.

142 A principal mudanga no cenario econémico e que é normalmente apontada como matriz de outras
dificuldades foi a questdo do financiamento dos investimentos previstos no plano. O PND Il trazia uma
proposta irrealista de financiamento se considerarmos a época em que foi elaborado. A Crise do Petréleo
prenunciava mudangas nas finangas internacionais que o plano ndo incorporou devidamente, com mudanca

117



na substituicdo de importacdes ja era visto como incapaz de atuar como propulsor do
desenvolvimento do pais. Em outras palavras, a exaustdo do modelo de crescimento era
cada vez mais perceptivel. A expansdo da producdo e do mercado, largamente
dependentes dos estimulos e dos investimentos estatais, entra em uma fase de menor
intensidade, j& que a questdo do financiamento impactava ndo apenas a execucdo do
plano, mas igualmente embutia uma crise fiscal. Impedido de atuar fortemente como
agente financeiro, o Estado mostra sinais de crise, com reflexos na governanga e na
possibilidade de os planos desempenharem um papel mais expressivo na transformacao
da realidade econdmica e social (Fonseca & Monteiro, 2007). A incapacidade de mostrar
resultados convincentes na esfera econémica abala a base de sustentacdo politica do

governo, abrindo caminho para uma crescente contestagdo do regime militar.

O Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento (PND I11) — 1980/1985

O ultimo plano de desenvolvimento do regime do militar veio a publico em setembro de
1979, aprovado pelo Congresso em maio do ano seguinte, ambos no mandato do
Presidente Figueiredo (1979-1985). O principal responsavel pela conducdo da politica
econbmica desse periodo foi Delfim Netto, um conservador mais inclinado a crenca na

regulacéo via mercado do que no planejamento econdmico conduzido pelo Estado*.

O plano previa como objetivo-sintese a “constru¢do de uma sociedade desenvolvida,
livre, equilibrada e estavel, em beneficio de todos os brasileiros, no menor prazo possivel”
(Brasil, 1980, p. 17). Esse objetivo maior seria atingido a partir da consecucao de sete
objetivos nacionais: i) acelerado crescimento da renda e do emprego; ii) melhoria da
distribuicdo de renda, com reducdo dos niveis de pobreza absoluta; iii) reducdo das

disparidades regionais; iv) controle da inflacdo; v) equilibrio do balango e pagamentos e

na disponibilidade e nas condicBes de financiamento internacional. O dinheiro “barato” desapareceu.
Internamente, o principal agente financiador, o0 BNDE, ndo tinha haveres suficientes para fazer face as
dimensdes da demanda de crédito e compensar a retragdo da oferta de financiamento externo.

143 Essa paternidade indesejada do plano é a primeira inconsisténcia do PND IlI, ja que Delfim era
seguramente um dos tecnocratas menos confiantes na possibilidade de sucesso da proposta. Entretanto, o
seu desejo de conduzir a politica econdmica fez que ele se curvasse a necessidade de apresentar um projeto
do governo nessa area. Ao assumir a Presidéncia, Figueiredo herdou de Geisel o dilema de “arrumar a casa”
do ponto de vista fiscal (reduzir gastos), e provocar uma enorme recessdo (tese defendida por Mario
Henrique Simonsen) ou “partir para o tudo ou nada” (manter os estimulos e gastos governamentais,
endossada por Delfim). A primeira op¢cdo comprometia a continuidade do regime, parcialmente legitimado
pelo sucesso econdmico do periodo; a segunda era a alternativa que fez o pais caminhar para a crise dos
anos 80 ¢ a chamada “década perdida”. Ao ter a sua tese vencida na queda de bragco com Delfim, Simonsen
deixou o governo em agosto de 1979.
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controle do endividamento externo; vi) desenvolvimento do setor energético e vii)

aperfeicoamento das institui¢@es politicas.

O Plano néo trazia metas quantitativas, ainda que de natureza indicativa, acerca de cada
um desses objetivos. De toda forma, a literatura disponivel sobre o plano é uniforme em
apontar a sua quase total inexecucao, motivada por diversos fatores, segundo cada autor.
Lopes (1990) sugere que o plano constituia apenas uma formalidade legal, e que mesmo
a equipe que o formulou ndo apostava na sua implementagédo — e menos ainda no seu
éxito. Holanda (1983) atribui ao cenario econémico do final dos anos 70 e inicio dos 80
a responsabilidade pelo fracasso da proposta. Ja para Bresser- Pereira (1998), a questdo
ndo era o plano em si, mas a crise de governanca — trazido a tona pela crise econémica —

que inviabilizava as a¢des do governo no campo econdmico, ai incluido o planejamento.

De fato, o cenario econémico que se formou a partir do segundo choque do petréleo em
1979 praticamente impossibilitaria a realizacdo de qualquer nivel de planejamento no
pais'*. Além da pressdo inflacionaria, que marcava de incerteza a previsio de receitas e
despesas do PND, no plano doméstico, o cenério do planejamento foi totalmente
comprometido pelo aumento dos juros praticados nos financiamentos externos dos

projetos do Plano.

Assim, estimado para seis anos, 0 PND |11 foi descontinuado j& no segundo semestre de
1980. Em seu lugar instaurava-se um planejamento, ou melhor, uma programacao
econémica baseada em medidas de curto prazo voltada basicamente para gerir crises que
se amontoavam, e que levaram o pais a decretar moratéria parcial da divida externa em
1982 (Bresser-Pereira, 1983). O grande flagelo da economia brasileira — a inflacdo —
assumia o centro das atenc@es, e nessa condicdo permaneceria por mais de uma década.
Em um tal contexto, a preocupagdo com crescimento e desenvolvimento foram
subordinados ao desafio maior da economia: a construgdo de uma moeda minimamente

estavel.

Se 0 PND 11 pode ser apontado como o fim de uma era de ouro do planejamento no pais,
o PND Il representa a pa de cal do seu sepultamento. A defasagem entre os objetivos
desses planos e os resultados obtidos provocou ceticismo em rela¢do ao uso dessa técnica

como um instrumento eficaz para alavancar as taxas de crescimento do PIB e de sua

144 A principal dificuldade para execucéo dos projetos foi a escalada dos precos. A inflagéo oficial registrou
as seguintes taxas para o periodo 1980-1985: 110%; 95%; 99%; 211%; 223% e 235% (Munhoz, 1997).
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efetividade na superacdo do subdesenvolvimento. Os planos dos anos 80 refletiram essa
descrenca no instrumento, e serviram sobretudo as tentativas de estabilizagdo da

economia.

4.3.4 Periodo de Transicdo para a Democracia

A década de 80 foi uma das mais conturbadas da historia republicana brasileira. Ao
contrario dos anos 70, quando predominaram as altas taxas de crescimento do PIB, a
economia teve um desempenho pifio, marcada pela estagnacdo com inflagdo muito
elevada. Os indicadores macroecondmicos negativos em parte refletiam as escolhas de
politicas realizadas na segunda metade da década anterior. O quadro econdmico adverso
gerou instabilidade politica, desgastou o governo militar e facilitou a volta da

normalidade democratica, iniciada em 1985 com elei¢des para presidéncia da Republica.

O governo civil que assume o poder em janeiro de 1986 caminha no sentido de um pleno
retorno das instituicdes de direito, mas ndo teve éxito em estabilizar a economia. O
planejamento governamental voltado ao desenvolvimento, por seu turno, passa por uma
fase de dificuldade para uma implementacdo minima. O PND 111 (1980-1985) e o | Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1986-1989) praticamente ndo sairam
do papel, ndo provocando quaisquer mudancas. A década é marcada pela incessante
elaboracdo de planos de estabilizagcdo econdmica com resultados decepcionantes. Foram
seis no total, com duracdo média de 18 meses cada um, seguidos pela retomada do surto
inflacionario, que caracterizou os anos 80 e impediu qualquer avanco social e econdémico,

independentemente da edi¢éo de planos com esse objetivo.

Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1986-1989)

Apesar das retrospectivas pouco animadora do PND Il e amplamente desfavoravel do
PND I1I, a Nova Republica ndo abdicou do planejamento como recurso para uma
transformacdo econdmica e social 5. Esse fato sugere que alguma utilidade era

reconhecida nos planos de desenvolvimento, e que, apesar do histérico negativo ou

145 pode-se argumentar que a pratica de planejamento cumpra, nesse caso, mais um papel de propaganda
do governo do que a vontade de efetivamente executar um plano qualquer. Elaborar um plano que de
antemdo se percebe a virtual impossibilidade de leva-lo a cabo somente faz sentido se a ideia é construir
uma imagem positiva do governo.
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questionavel, o governo considerava conveniente, do ponto de vista politico ou
econdmico, a elaboracdo de planejamento para pautar a implementacdo de politicas
publicas'*®. O PND — NR foi aprovado em junho de 1986, poucos meses depois do Plano
Cruzado (fevereiro de 1986), destinado ao controle da inflagido'*’. Assim, o PND — NR
surge em um contexto em que a estabilizacdo da moeda ainda constituia uma prioridade,
mas sugerindo que o crescimento da economia poderia ser retomado ou estimulado via

planejamento governamental.

Enquanto discurso, a Nova Republica assumia “o compromisso de mudar a vida politica,
econdmica e social do pais” (Brasil, 1986, p. 9), e o Plano seria um dos instrumentos
dessa ambicionada transformacdo. A mudanca estava baseada em trés “metas
estratégicas”: implementagdo de reformas, retomada do crescimento e combate a pobreza.
O PND-NR pretendia se diferenciar de planos anteriores por diversos aspectos.
Preconizava a retomada do crescimento economico, com “clara orientagao social”. Nesse
quadro, a recuperacao do poder aquisitivo dos salarios figurava entre as prioridades. A
erradicacdo da pobreza, por sua vez, exigiria, segundo a proposta, investimentos com esse
fim especifico'#®. Mas a principal mudanca de rumo do PND-NR foi o reconhecimento
da incapacidade de o crescimento depender sobretudo dos investimentos realizados no
ambito do setor publico. Para o Plano, “cabe ao setor privado o papel de destaque na
retomada do crescimento”. O Estado deveria assumir basicamente a prestacao de servicgos
publicos essenciais, tarefa que, segundo o receituario (neo) liberal, deveria nortear o

envolvimento do Estado na economia.

Independentemente das dificuldades evidentes para a implementagdo do plano, o fato é
que durante 0 PND — NR a taxa de investimento em relac&o ao PIB alcangou uma maxima
histrica no quadriénio 1986-1989, atingindo nesse Gltimo ano 27%. Entretanto, essa taxa
elevada pouco se refletiu no crescimento do PIB, com crescimento expressivo (7,49%)
somente em 1986, registrando, inclusive, recuo de 0,06% em 1988. Lopes (1990)

argumenta que o Plano sequer serviu como indicativo de qualquer tendéncia de

146 Nao analisaremos neste trabalho os planos voltados exclusivamente para a estabilizagdo da moeda e
controle da inflagdo, j& que a nossa preocupacdo aqui nao é a avaliagdo de politicas monetaria ou fiscal.
1470 Plano Cruzado, apesar de em um primeiro momento ter ajudado no controle da inflagéo, ndo conseguiu
estabilizar a moeda de forma definitiva. O plano se baseou no congelamento de precos por um periodo
longo, 0 que provocou desabastecimento e desequilibrios na economia, impossibilitada de orientar a
producéo pela sinalizagdo dos precos reais de mercado. A inflagdo ressurgiu com forca em 1987, quando a
continuidade do controle dos precos se mostrou totalmente impraticavel. A estabilizagdo da moeda somente
seria atingida na década seguinte com o Plano Real, lancado em 1992.

148 Em contraposicéo a ideia conservadora de que o crescimento econémico, por si sd, é capaz de gerar
bem-estar para o conjunto da populacéo, indiscriminadamente.
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investimentos por parte do governo, e, nesse sentido, ndo desempenhou nenhum papel
econdmico. Contraponto a quase absoluta ineficacia e inoperéncia do PND — NR, um
aspecto do plano em particular interessa destacar: pela primeira vez a questdo ambiental
ocupa um lugar mais expressivo na agenda. A Parte VI — Politica Ambiental — constitui
um capitulo independente e descolado de outras agendas, algo bem relevante em planos
que, historicamente, estiveram em geral somente preocupados com a criagdo de

infraestrutura e crescimento do PIB.

O Programa de Acao Governamental (1987-1991)

Pouco apds a aprovacdo do PND-NR (junho de 1986), e ainda na vigéncia desse plano, o
governo lanca em agosto de 1987 o Programa de Acdo Governamental. A proposta,
apresentada pela recém-criada Secretaria de Planejamento e Coordenacdo (SEPLAN),
procurava “acelerar o compromisso assumido no Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica — 1986/1989, de ‘mudar a vida econdémica, social e politica do pais’,
mediante a retomada do crescimento e 0 combate sistematico a pobreza” (Brasil, 1987, p.

9).

O Programa inovava, de fato, em ao menos um aspecto: a consulta a diversos setores da
sociedade acerca de suas expectativas para a acdo governamental*#®. Em um momento de
regresso a normalidade democréatica, de fragilidade das instituicbes e de inumeras
demandas sociais represadas, 0 Programa aparentava preocupagdo em ao menos sinalizar
um esfor¢o do governo em atender anseios coletivos. O Congresso passa, nesse periodo,
a reassumir progressivamente um papel de interlocutor da Sociedade com o Executivo®®°.
O PAG também declarava a intencdo de “retomada do planejamento como processo,

seguido de acompanhamento permanente” (Brasil, 1987, p. 3)*L. Entretanto, apesar do

149 De acordo com o Programa, as consultas contemplaram todos os segmentos sociais produtivos, em onze
estados: trinta e nove do setor industrial; quatro do comércio; trés dos servicos; e dezenove do setor
agropecuario. Além disso, foram ouvidos vinte e sete sindicatos operarios em todo o pais e duas centrais
sindicais. Assim, ainda que representasse apenas uma amostra dos interesses e das demandas envolvidas
em uma sociedade téo diversa como a brasileira, a proposta participativa mereceria elogio e se diferenciava
nitidamente do enfoque dos Planos elaborados por tecnocratas de gestdes anteriores, sendo a questdo da
eficacia e qualidade de cada modelo de planejamento deixada fora dessa consideragéo.

150 O regime militar limitou severamente o papel dos congressistas. A elaboracdo do planejamento e das
politicas puablicas no nivel federal também foi afetada nesse sentido. Os PND foram apresentados ao
Congresso para aprovacao, mas ndo se colocava a possibilidade de sofrerem alteragéo substancial por parte
dos parlamentares. Os orcamentos, por seu turno, eram apreciados apenas ritualmente pelo Congresso.
(Garcia, 2000).

151 A Constituicdo Federal de 1988 preveria o uso do planejamento como obrigatoriedade de cada governo,
e retirou do Executivo a discricionariedade de sua realizac&o.
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discurso de valorizacdo da ferramenta, a importancia que lhe era efetivamente atribuida
continuaria oscilando nas administragdes que se seguiram. A obrigacdo de realizagdo de
planejamento regular, inerente aos Planos Plurianuais (PPA), advinda com a Constituigdo
de 1988, pouco alteraria esse quadro de uma oscilante importancia concedida ao

instrumento.

Contrariamente ao PND-NR, que descriminava apenas metas qualitativas, o PAG
detalhava quantitativamente os objetivos de cada &rea. Entre outras, propunha-se a
geracdo de 8,4 milhdes de empregos, crescimento da renda nacional a taxas anualizadas
de 5 a 7% e duplicacdo da renda de 40 milhGes de pessoas ao término do periodo do
Programa. O Programa também era rico em diagnosticos e cenarios macroeconémicos,
evidenciando que sua elaboragdo contara com ampla participacdo de economistas®®2.
Apesar do contexto pouco favoravel a esse tipo de previsdo, j& que 0 processo
inflacionario estava longe ser equacionado e a turbuléncia financeira permaneceria como
ameaga, o PAG descrevia “as fontes de financiamento dos investimentos a serem
realizados, ressaltando-se o cuidado especial em garantir disponibilidade de recursos nao
inflacionarios” (Brasil, 1987, p. 3). Uma avaliacdo geral do PAG, contudo, deixa evidente
um descolamento entre a relativa sofisticacdo técnica da proposta e a possibilidade de sua
execugdo, apesar de o Programa entender que sua elaboragdo se deu sob “grande

realismo”.

4.4 — Conclusoes

O periodo que antecede os Planos Plurianuais é marcado pela quantidade e diversidade
dos planos elaborados na esfera federal. Esta diversidade se manifestou em quase todos
os aspectos: formato, duracao, técnica de elaboracédo, grau de participacdo da sociedade
na definicdo de objetivos e metas e no acompanhamento, contexto politico-econémico,
exequibilidade, entre tantos outros. Assim, uma avaliagé@o geral desse conjunto constitui

uma tarefa complexa, dada a multiplicidade de parametros possiveis.

Até meados dos anos 50, o planejamento consistiu sobretudo em uma sistematizacao de
informacgdes e diagnosticos sobre a economia brasileira. Com efeito, as missdes
americanas dificilmente poderiam ser consideradas como planejamento, mas tiveram ao

menos 0 merito de identificar e avaliar problemas estruturais de nossa economia, a partir

152 Apesar da natureza participativa da elaboracdo do Programa, a lideranca do processo de criacdo coube
ao Instituto de Planejamento Econémico e Social (futuro Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada),
autarquia ligada a Seplan (Secretaria de Planejamento), posteriormente transformada em Ministério do
Planejamento.
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da perspectiva de um pais que estava dezenas de anos a frente em termos de
desenvolvimento. O SALTE tampouco apresentava aspectos técnicos que o habilitassem
ao titulo de plano, caracterizando-se antes por um programa pouco coordenado de gastos
publicos. Embora rudimentares, os planos deste periodo constituem uma etapa essencial
ao posterior boom de desenvolvimento da ferramenta, que foi sendo gradativamente
“nacionalizada”, quando a elaboragdo de planejamento passou a ser obra basicamente de

técnicos brasileiros.

Ainda que de pouco efeito imediato naquele momento, esses diagnosticos constituiram a
matéria bruta sobre a qual se trabalhou, em um segundo momento, para a elaboracédo dos
primeiros planos stricto senso. Esse conjunto tampouco possuia 0s requisitos, as
caracteristicas e a estrutura que hoje se considera basico para a elaboracdo e execucéao de
um plano. Contudo, constituia inegavel avanco em relacdo aos relatorios de diagnosticos

da fase anterior.

Uma segunda fase foi inaugurada em 1956 com o Plano de Metas, o qual incorporava
diversos elementos do planejamento moderno, como a projecdo de comportamento das
variaveis macroecondmicas e a analise do conjunto da economia. Também estabelecia
metas fisicas e custos associados a sua implementacdo. O nivel de detalhamento dos
projetos e o adequado acompanhamento de sua execugdo, por meio de relatorios
periodicos, permitiram eventuais ajustes pontuais que contribuiram para o éxito do plano,

e mesmo para a superacdo de muitas das metas inicialmente estabelecidas.

Essa segunda fase representa, portanto, um periodo de mais maturidade da técnica de
planejamento no pais, no qual os elementos basicos da ferramenta ja eram de dominio de
profissionais encarregados da sua elaboracdo. Contudo, dominio da técnica de elaboracao
ndo se traduziria, necessariamente, em éxito de nenhum plano. Com efeito, mesmo a partir
dessa fase de conhecimento das varidveis indispensaveis ao planejamento, o sucesso das
diversas empreitadas sempre foi igualmente determinado pelo cenario politico, de dificil
controle, e pela conjuntura econémica externa, condicionante alheia as aspiragdes de uma
economia periférica como a brasileira. Assim, o sucesso (e o0 insucesso) dos diversos
planos que se sucederam a partir desse periodo pode ser repartido entre a qualidade do

planejamento e a conjuntura econdmico-politica favoravel*®3, sem que seja possivel

153 Conjuntura politica favoravel, em certos planos, como no PND | (1972-1975), significou sobretudo a
possibilidade de executar o plano como concebido pela equipe econdmica sem entraves que seriam
esperados na sua implementagdo. No caso especifico do Plano Nacional de Desenvolvimento |, o regime

124



estabelecer com precisdo 0 peso de cada um desses elementos. Obviamente que, por
vezes, ja em seu nascimento, era patente as poucas chances de éxito de certas propostas.
Mas, mesmo dentre os planos desacreditados, alguns contrariaram as expectativas e

colaboraram para turbinar a taxa de crescimento do pais.

De forma geral, o planejamento desse periodo, ainda que heterogéneo, possui nédo
obstante quatro aspectos essenciais. O primeiro era que se visava quase exclusivamente
ao crescimento econdmico e o que lhe favorecia. O foco, portanto, era estimular os
agentes produtivos, criando condicdes que facilitassem os empreendimentos. Essa
estratégia consistiu, em um primeiro momento, em esforgos para criar uma infraestrutura
minima®, como estradas, ferrovias e portos, e pela disponibilizacdo de energia,
sobretudo elétrica, para atendimento da demanda industrial. Atenuado o problema da
infraestrutura, o esforco de planejamento foi direcionado para a formacdo de uma
industria de base e de bens de capital, imprescindiveis ao desenvolvimento de outras
indUstrias, como as voltadas aos bens de consumo. Esse esforco de disponibilizacdo de
infraestrutura e de insumos industriais seria assumido diretamente pelo Estado, através
de abertura de empresas estatais e de economia mista, ou, indiretamente, pela criacdo de
incentivos tributarios e crediticios para empresas privadas. Assim, em virtude da fraqueza
ou do desinteresse da iniciativa privada, o Estado brasileiro, via planejamento, foi
ocupando espagos que, em outras economias, caberiam sobretudo a empreendedores

privados.

Se o Estado atuou intensamente para criar infraestrutura econémica que favorecesse o
crescimento do PIB, atraves de toda forma de incentivos ao seu alcance, 0 mesmo
empenho ndo mostrou na elaboracdo e execucdo de politicas sociais. A ideia de um
Welfare State ndo esteve no horizonte de politicas publicas do pais enquanto objetivo a
ser perseguido, mesmo que no longo prazo, durante a fase de planejamento pré-PPA. Isto
ndo significa a absoluta auséncia de politicas sociais. Houve desde a década de trinta um

aumento expressivo da legislacdo de protecdo ao trabalho. Mas essa evoluiu sobretudo

autoritario imposto pelos militares permitiu que medidas econémicas necessarias ao plano fossem
implementadas “sem” resisténcia por segmentos sociais impactados.

1% Minima, ja que, em um pais com dimensdes continentais, criar uma infraestrutura adequada para o
conjunto do pais estava definitivamente fora de qualquer possibilidade de se concretizar. Essa infraestrutura
se desenvolveu inicialmente em S&o Paulo, durante décadas o Unico polo econdmico mais expressivo.
Infraestrutura deficiente, porém, permanece como um empecilho ao crescimento econdmico, apesar de
constantes esforgos governamentais.
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como forma de conter o surgimento de movimentos sociais em busca de direitos, ou em

troca de apoio politico das classes mais desfavorecidas.

Essa prioridade de “agenda economica Stricto senso” somente vai ser questionada de
forma mais efetiva a partir da volta do pais a democracia, em 1988, embora a auséncia de
politicas sociais consistentes tenha sido flagrante ao longo do século XX, e, portanto,
durante a implementacdo de diversos planos. J& nos anos 90, a agenda econdmica
permanece como grande foco, mas a agenda social e, em menor intensidade, a agenda
ambiental vao gradativamente se impondo como areas em que 0 governo nao poderia se
furtar a assumir responsabilidades. Essa situacdo resultou, em parte, do novo contexto
criado pela Constituicdo Federal de 1988, que obrigava os governos a intervir de forma
clara no dominio social e a garantir direitos sociais antes relegados a segundo plano. A
Constituicdo Federal de 1988 também alarga as obrigacdes do Estado em termos de
cuidados com o meio ambiente. Esse novo quadro institucional vai ser francamente mais
favoravel a incorporacgdo de principios de desenvolvimento sustentavel ao planejamento
governamental, j& que o proprio arcabougo legal-constitucional do pais abre espago para

essa agenda.

Um sequndo aspecto refere-se as incertezas e a aderéncia a realidade presentes em cada

proposta. De fato, ndo havia nenhuma obrigatoriedade legal ou administrativa de se
elaborar planos de desenvolvimento. Em cada administragdo, quando foram
implementados, isso ocorreu em razao da vontade politica de pessoas ou grupos no poder.
Pode-se concluir que tal aspecto sugeriria algum comprometimento da administracdo com
a execucdo do planejado, ja que esse engajamento ndo Ihe foi imposto, ainda que a
elaboracdo dessas propostas pudesse servir mais a propaganda politica do que a intencdo
ou a capacidade de cumprir o plano. Nesse ponto, o periodo se se mostra diametralmente
oposto ao contexto que vai emergir a partir da CF de 1988, em que passou a vigorar o
planejamento mandatorio, com regras bem especificas em relacdo ao seu timing, sua
frequéncia e seu rito de elaboracdo (pelo Poder Executivo) e aprovacdo pelo Poder
Legislativo. N&o se trataria mais de um ato discricionario, mas de uma obrigacdo
constitucional-legal, cujo descumprimento pode mesmo implicar em impeachment do

Presidente da Republica.

Um terceiro aspecto refere-se ao contexto econdmico-social em que foram elaborados.

O planejamento governamental (federal) brasileiro verificado até o final dos anos 70 foi,

grosso modo, contemporaneo de uma época de ouro dos planos em tanto que instrumento
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de gestdo publica, registrado em diversos paises com variado nivel de sucesso. Tal visdo
da importéncia ou conveniéncia do planejamento, contudo, passou a ser questionada ja
no final daquela década, e abertamente contestada com a ascensdo de uma ideologia
neoliberal e conservadora nos anos 80. A perda de relevancia do planejamento neste
decénio acaba por impactar, ja nos anos 90, o valor atribuido a esse instrumento,
sobretudo nos dois primeiros PPA, 0s quais consistiram basicamente no cumprimento de
uma obrigacdo legal imposta pela nova constituicdo de 1988, sem grande utilidade como

norteador da acao do governo.

Por ultimo, em termos de efeitos na economia e na sociedade, o planejamento pré-PPA
apresentou resultados diversos ao longo do tempo. O conjunto de planos elaborados e
executados impactou de forma irregular o crescimento econémico e o desenvolvimento
do pais. Analisar os efeitos dos planos em bloco, neste sentido, mostra-se uma tarefa
ingrata. Alem disso, os planos estiveram, em geral, bastante vulneraveis a condi¢fes
econdmicas sob as quais ndo possuiam muita governanga, como a conjuntura econdmica
externa, de modo que, mesmo quando bem elaborados, cada um deles dependeu bastante

de fatores exdgenos.

Mas, apesar das falhas, problemas de concepcdo e de execugdo e “efeitos colaterais”, ndo
seria equivocado afirmar que o planejamento trouxe mais beneficios do que
consequéncias negativas para o processo de desenvolvimento. De fato, ndo foram poucos
os beneficios indiscutiveis dos planos, em seu conjunto. Primeiro, o uso da ferramenta
deixou exposta a necessidade de o pais se dotar de uma infraestrutura adequada de coleta
e processamento de dados e informacgdes. Segundo, também se mostrou evidente a
caréncia de recursos humanos para a elaboracdo de planos adaptados a realidade
brasileira. Terceiro, os planos, sobretudo os primeiros, consistiram em uma reflexao sobre
0 pais, suas aspiracdes e limitacBes. Por ultimo, os planos serviram para explicitar as
intencGes de politica econdmica do governo, ainda que amiude as metas ndo tenham se

concretizado.

Afora esses ganhos, pode-se correlacionar positivamente taxas de crescimento do PIB
muito expressivas com a vigéncia de planos de desenvolvimento, ainda que seja dificil
quantificar o impacto isolado do planejamento. Fatores exdgenos, como a conjuntura
internacional ou os ciclos econémicos, podem ter sido muito mais relevantes para turbinar
0 ritmo de crescimento. Mas € preciso reconhecer que 0 mero anuncio de um plano de

desenvolvimento cria expectativas positivas entre 0s agentes produtivos, ja que significa
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uma intencdo do governo em investir provavelmente acima de patamares habituais. E

essas expectativas podem dar inicio a um ciclo de crescimento ou robustecer um em curso.

Em relagdo a incorporacdo de principios de desenvolvimento sustentavel’® ao
planejamento, esse periodo se mostra em geral, sendo abertamente despreocupado com a
tematica, ao menos bastante lento em integrar esses novos paradigmas ao cotidiano das
politicas publicas. Esse panorama somente comeca a se alterar nos momentos finais do
planejamento pré-PPA, com o Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
PND-NR (1986-1989), quando pela primeira vez a questdo ambiental ocupa um lugar
expressivo na agenda. A terceira vertente do desenvolvimento sustentavel — a esfera social
— tampouco € privilegiada no ambito da elaboracdo do planejamento de todo esse
periodo™. O foco no crescimento econdmico, sem muita atengdo aos impactos
socioambientais do processo, seria, portanto, a marca registrada do planejamento anterior

ao ciclo dos PPA.

E certo que a ideia de desenvolvimento sustentavel ganha cada vez mais importancia no
periodo final do planejamento anterior aos PPA, extrapolando os circulos académicos,
avivada pelo momentum da questdo ambiental e pela crescente consciéncia das
disparidades sociais no pais. Mas o interesse em preservacdo do meio ambiente ja era
entdo lugar comum em muitas sociedades, e 0 pouco espaco que lhes era consagrado no
planejamento governamental brasileiro daquele periodo deixava patente que o caminho a
ser percorrido para a transversalizacdo dessa agenda na era dos PPA ndo seria linear, mas

marcado por idas e vindas, sobressaltos e retrocessos.

1% Evidentemente que durante boa parte desse periodo o conceito sequer existia ou era conhecido. Trata-
se, aqui, na verdade de examinar a presenca nos planos de conceitos e principios que posteriormente foram
abrigados na ideia de desenvolvimento sustentavel ou de sustentabilidade.

1% Houve, claro, como ja colocado, uma evolugéo dessa agenda a partir dos anos 30. Mas esta ndo ocorreu
em um ritmo suficientemente forte para desfazer diferencas acumuladas ao longo da histéria do pais. Em
verdade, durante alguns anos, como no periodo militar, ocorreu notérios retrocessos.
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Capitulo V

O PLANEJAMENTO NA ERA DOS PLANOS PLURIANUAIS

5.1 - Introducéo - A Constituicdo de 1988 e os Planos Plurianuais

A Constituicdo de 1988 introduz grandes mudancas na sistematica de planejamento
realizado no &mbito federal. Foram criados o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), e unificados os orcamentos anuais (Fiscal, Seguridade Social e das
Estatais) em um Gnico Orcamento Geral da Unido*®’, todos contribuindo para uma maior
disciplina fiscal. O planejamento realizado a partir do estabelecimento dos PPA buscava,
entdo, instituir coordenacgdo as acbes governamentais (Garcia, 2000). Nesse sentido, a
LDO, os orcamentos anuais e todos os programas nacionais, regionais e setoriais
deveriam ser compativeis com o PPA em vigor, o qual incluiria todos os investimentos

previstos para execu¢do em mais de um exercicio financeiro (um ano).

A Constituicdo procurou, com essas inovagdes, dar organicidade e coeréncia ao
planejamento, além de atrela-lo as disponibilidades financeiras do pais'®®. Nesse quadro,
até mesmo as emendas parlamentares deveriam ser compativeis com as restricdes
financeiras definidas no programa orgcamentario. Deve-se observar, contudo, que, se de
um lado os parlamentares ndo obtiveram muito espago para propor programas com
impacto no orgamento; de outro, passaram a ter um papel mais amplo na avaliacdo dos
resultados dos planos*®®. Ademais, na era dos PPA, os planos somente entram em vigor
apos o endosso do Congresso, 0 que, em tese, lhes garante maior legitimidade do que
anteriormente, sobretudo, no periodo militar, quando o crivo dos parlamentares constituia

mera formalidade.

157 Segundo a CF 1988, “a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada (grifo nosso) (CF 1988, art. 165, §
1°). Jaa LDO “compreendera as metas e prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora
sobre as alteragOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento” (C.F 1988, Art. 165, § 2°).

1%8 A preocupacdo com as finangas publicas se justifica ainda mais naquele contexto, quando a volta a
democracia fazia surgir demandas sociais reprimidas nos governos militares. A tendéncia era de os
governos se tornarem receptivos a essas reivindicagfes. Contudo, o quadro fiscal ndo ofereceria muita
margem de manobra para atendimento a demandas, legitimas ou néo. .

159 Essas prerrogativas contrastavam fortemente com o controle parlamentar do planejamento existente
durante os governos militares, quando os PND “nio eram apreciados pelos parlamentares e 0s orcamentos
0 eram apenas ritualmente” (Garcia, 2000, p. 7).
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Em nossa pesquisa, procuramos, ao longo das diversas edi¢cdes do PPA, examinar a
evolugdo de uma cultura ou de uma preocupagdo com sustentabilidade e
desenvolvimento sustentavel. Devido as constantes mudancgas no formato, abordagens
metodologicas, visdes estratégicas e trajetdrias de desenvolvimento imaginadas para o
pais, uma comparacdo rigorosa entre os diversos planos ndo constitui uma tarefa trivial,
e perceber as mudancas qualitativas demanda um esfor¢o pouco recompensado. Em que
pese essa dificuldade, focamos nossa avaliagdo em critérios qualitativos, tentando sentir
a importancia conferida a essa agenda e sua evolucéo no tempo, seja em termos da simples
mencdo aos temas, seja no papel atribuido a sustentabilidade/desenvolvimento

sustentavel, seja, ainda, na sua integracdo as demais agendas setoriais.

Nesse trabalho, concentramos nossa anélise dos PPA nas acgdes, diretrizes e metas de
ministérios que mais diretamente expressam preocupacdo em reorientar a economia para
um novo modelo de producdo, menos impactante ambientalmente, incorporando, neste
sentido, principios de desenvolvimento sustentavel®®. Por acreditar que algumas acoes
dos PPA tém mais impacto imediato ou direto do que outras na transi¢do para paradigmas
de sustentabilidade, nossa preocupacdo maior sera mapear mudancgas em ministérios que
inquestionavelmente afetam o redirecionamento da economia®®®. Assim, acbes do PPA
referentes a industria, agropecuaria, transporte e energia serdo priorizadas, bem como a

politica ambiental em geral.

Ainda que a analise privilegie objetivos relacionados a economia, consideramos que
compreender as tendéncias de mudanca nestes setores nos permite avaliar o que se tem
realizado, no &mbito do planejamento, em relacdo aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, como proposto na Agenda 2030 (UNGA, 2015), j& que estas mudancas

160 Uma discussdo mais tedrica sobre principios de desenvolvimento sustentavel foi feita no capitulo 1,
referente a aspectos tedricos da tese. Nesse momento, nossa preocupacao é avaliar 0 avango (ou ndo) da
preocupacao com 0 meio ambiente e com principios de desenvolvimento sustentavel nos PPA.

161 A avaliacdo das mudancas nestas areas consiste em uma escolha metodoldgica, e ndo deve ser
considerada uma visdo equivocada de desenvolvimento sustentavel. Claramente, sustentabilidade
pressupde equilibrio entre as esferas econdmica, social e ambiental. Nesse sentido, o “ideal” seria avaliar
avancos nas trés. Contudo, o volume de programas de cada PPA é imenso. Concentrar nossa avaliagao
nesses setores permitiu uma amostra representativa da direcdo dos PPA como um todo. Na nossa leitura,
ndo se caminha para a sustentabilidade sem mudangas nesses setores (industria, agropecuéria transporte,
energia e politica ambiental). Sdo areas em que mudangas sdo indispensaveis, ainda que insuficientes. Além
disso, alguns programas dos PPA, como metas para 0s ministérios militares, possuiam pouco impacto na
questdo da sustentabilidade. Em suma, na impossibilidade de se avaliar tudo, nossos esforcos foram
direcionados para compreender o essencial. Esses setores também permitiram uma comparacéo do aumento
da preocupacdo com a sustentabilidade ao longo dos diversos planos, ja que em todos estdo elencados
objetivos nessas areas (industria, energia etc.).
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impactariam diretamente, pelo menos, oito dos dezessete objetivos definidos naquela

Conferéncia:

1) erradicacdo da pobreza;

i) agua limpa e saneamento;

iii)  energia acessivel e limpa;

1v) emprego digno e crescimento econdmico;
V) indUstria, inovacao e infraestrutura;

vi) cidades e comunidades sustentaveis;

vii)  producgdo e consumo responsaveis;

viii)  combate a mudanca do clima 2,

Para facilitar a compreenséo das transformac6es verificadas, apresentamos, na parte final
do capitulo, logo antes das conclusdes, um quadro sindptico da evolucéo do planejamento
nesse periodo.

5.2 - O Primeiro Plano Plurianual — 1991-1995

A década de 80 do século XX foi um periodo especialmente conturbado no Brasil, tanto
do ponto de vista econdmico, como politico e social. Além da grave crise econémica e do
turbulento retorno a democracia, o pais ainda passou pelas disputas de poder no seio da
formacdo de uma Assembleia Constituinte. Nesse contexto de crises que se sobrepunham,

0 ambiente era francamente desfavoravel ao planejamento governamental.

O primeiro PPA (1991-1995) seria proposto neste cendrio adverso e com poucas
perspectivas de se realizar um planejamento eficiente. Entretanto, o preceito
constitucional o impunha, e o PPA comegou a ser elaborado, em 19906, pelo governo
eleito no ano anterior. O candidato vitorioso na eleicdo para a Presidéncia, contudo,
possuia um vies liberal que ndo se coadunava com a visdo de planejamento econdémico
estabelecido constitucionalmente. Consoante a cartilha ideoldgica do governo eleito,

diversas medidas foram implementadas!®* — reducdo da estrutura administrativa,

162 Adicionalmente, algumas metas e acdes previstas nestes setores afetam outros ODS. N&o se pode
questionar que investimentos em mobilidade urbana, para torna-la mais sustentavel, impacta positivamente
a saude e 0 bem-estar (ODS 3), sobretudo de quem reside na periferia de grandes centros urbanos. Assim,
uma analise dessas areas se pretende representativa da incorporacdo de premissas de desenvolvimento
sustentavel no planejamento brasileiro.

163 pela CF de 1988, os PPA seriam elaborados durante o primeiro ano de cada mandato, para serem
executados em um ciclo de quatro, a partir do segundo ano, e até o primeiro ano da administracdo seguinte.
Essa regra, contudo, ndo valeu para o primeiro PPA.

164 As medidas administrativas implementadas possuem defensores e detratores, mas ndo entraremos nesse
mérito. Em relacdo a planejamento, especificamente, as medidas determinavam a fusdo da Secretaria de
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica (SEPLAN-PR) com outros ministérios da area
econdmica (Fazenda e Industria e Comércio) formando o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento
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desestatizacdo, liberalizacdo comercial — afetando a capacidade de acdo do Estado. Nesse
novo paradigma, a proposta de planos estratégicos perde importancia, sendo realizado
apenas o suficiente para atender a previsdo legal. Em seu conjunto, a capacidade, o
aparato e a expertise de planejamento, desenvolvidos arduamente ao longo do século,
regridem ao padrdo dos anos 60 (Rezende, 2010). Assim, ja no primeiro PPA, verificou-
se uma certa incompatibilidade entre esse instrumento de planejamento estabelecido por
lei e a vontade politica de elabora-lo, de executa-lo e, sobretudo, de valorizar o seu
potencial de atuacdo no processo de desenvolvimento do pais. Para Cardoso Jr. (2011), a
ideologia do estado minimo promoveu o desmonte da funcdo de planejamento e

privilegiou uma agenda de gest&o.

Para além disso, ndo se disponibilizou, de imediato, espaco para discussao e
implementacdo de modelos participativos de construcdo de politicas. O novo governo
priorizou uma diminuicdo do papel do Estado, criando medidas favoraveis a um
funcionamento do mercado sem entraves, algo pouco simpético a demandas sociais. Em
particular, a equipe responsavel pela gestdo econdmica respondeu ao viés “esquerdista”
da Constituicdo com um viés economicista neoliberal, em uma época em que 0s canais
de consulta a sociedade estavam sendo apenas reabilitados, e reclamando, no terreno,

novas abordagens além da puramente econdmica'®®.

Essa visdo economicista, tendencialmente fechada e conservadora, se reflete na
elaboracdo do PPA, que, sobretudo nas duas primeiras edi¢bes, apresentaria antes o
formato de um Orgcamento Plurianual de Investimento, ou um “or¢amentao” (Rezende,
2010). O OPI, na sua formulacéo original, dos anos 60, previa a elaboracéo de estimativas
de investimento para um prazo de a0 menos trés anos, e permitiu integrar 0 orcamento ao
processo de elaboragédo dos planos de desenvolvimento. De acordo com Garcia (2000), o
primeiro PPA apresentou o formato de um OP1 ampliado*® porque, na pratica, ndo estava
associado a um plano de desenvolvimento que dotasse de sentido o conjunto de
investimentos previstos para o periodo (1991-1995). De fato, ndo bastassem as

dificuldades inerentes a condicao de “novidade” (i.e., a primeira vez que era elaborado),

(MEFP). A extingdo ou fusdo de ministérios é entendida como perda de status ou de importancia. Nesse
caso, o “recado” passado era o de que o planejamento nos moldes do PPA poderia ser uma determinacao
constitucional, mas a sua elaboragdo néo constituiria uma prioridade para o governo.

165 Um indicador dessa necessidade de ir além da visdo economicista foi a admissdo no quadro do IPEA de
profissionais com outros recortes da sociedade, como socidlogos, antropdlogos e gedgrafos, dentre outros.
166 A pecha de orgamento plurianual e ndo de plano plurianual, cabe ressaltar, acompanha os PPA ao longo
de toda a sua existéncia.
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0 PPA 1991-1995 refletiu um desencontro entre uma estratégia de governo de um eleito
com legitimidade democratica, mas sem uma apresentacdo clara do que seria a sua
administragdo e imperativos constitucionais que, assim, foram tendencialmente
ignorados. O risco da utilizacdo do OPI foi, portanto, considera-lo um fim e ndo um

instrumento coadjuvante da elaboracdo do plano.

Ainda assim, em termos de estrutura e conteildo, 0 PPA 1991-1995 se diferencia bastante
dos planos de desenvolvimento implementados nas décadas anteriores. Em primeiro
lugar, havia previsdo de acdes para todos os setores da administracdo, ou seja, todos 0s
ministérios que compunham o Executivo, além de incluir metas e elaborar orcamentos
para os outros dois poderes — Judiciario e Legislativo. Além disso, previa-se uma atuagdo
regionalizada. Ao menos teoricamente, e apesar das deficiéncias atrds referidas, a
proposta dos PPA era muito mais abrangente e global, o que deveria se traduzir, ndo
fossem os desvios mencionados, em um desenvolvimento mais harmonico do que o

proposto em planos com foco apenas em crescimento econdémico.

Um segundo aspecto positivo era a atribuicdo de recursos financeiros especificos para
cada acAo, objetivo e meta'®’. Nesse sentido, em termos de formalidade, o PPA era muito
mais rigoroso em relacdo a disponibilidade (prevista) e ao uso de recursos. Os
quantitativos financeiros estabeleciam limites maximos para 6rgdos e autarquias,
impondo uma maior disciplina no uso dos recursos publicos. Cabe notar que esse rigor
ndo necessariamente se traduzia na execucao das acOes inicialmente previstas, ja que 0s
PPA ndo penalizavam os gestores publicos em caso de descumprimento de metas.
Recursos previstos pelo Orcamento em uma rubrica especifica ndo necessariamente
seriam executados, ainda mais porque havia sempre a possibilidade de frustragdo de
receitas. Contudo, atrelar o PPA ao Orgamento, se de um lado “engessava” o governo; de
outro, aumentava a probabilidade de as agOes previstas serem, de fato, executadas. Essa
relacdo umbilical entre planos plurianuais e o orgamento, entretanto, se deu a custa de um
“esvaziamento do planejamento como fun¢dao mais estratégica e politica de Estado”

(Cardoso Jr., 2011, p 24).

167 O PPA distingue diretriz, objetivo e meta. Diretrizes referem-se ao “conjunto de critérios de acéo e
decisdo que deve disciplinar e orientar os diversos aspectos envolvidos no processo e planejamento”;
objetivos constituem “os resultados que se pretende alcangar com a realizagdo das agdes governamentais;

por fim, metas envolvem “a especificacéo e a quantificacgéo fisica dos objetivos estabelecidos” (Lei n® 8173,
de 30 de janeiro de 1991).
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Um terceiro ponto importante refere-se a natureza normativa do PPA. Diferentemente de
planos anteriores, as agdes previstas, em seu conjunto, estavam revestidas de uma
obrigacdo a cumprir determinada por lei, e que somente poderiam ser modificadas por
outro instrumento legal. Assim, ao menos em tese, os PPA diminuiam o peso da “vontade
politica” de se cumprir — ou ndo — um plano por parte dos governos. Entretanto, ainda que
mais compulsorio do que o planejamento da fase anterior, os planos permaneciam sujeitos
a fatores que comprometiam a sua exequibilidade, como a efetiva disponibilidade dos

recursos inicialmente previstos.

Ao se analisar o PPA 1991-1995 enquanto proposta, contudo, percebe-se a auséncia de
um “projeto de pais” mais amplo, ou seja, o plano deveria ter um objetivo claramente
especificado, com as a¢des previstas devendo conduzir a essa ambicao coletiva. Ao inves
disso, a lei gque instituiu esse PPA expde sobretudo os instrumentos macroecondémicos
necessarios ao éxito do projeto, ou seja, 0s meios, sem clareza acerca dos fins desse
planejamento. Esse primeiro PPA, portanto, peca por apresentar uma proposta mais de
estabilizaco da economia do que de projeto de desenvolvimento®®, Assim, a Lei do PPA
1991-1995 revela de imediato a preocupacdo com o processo de reestruturacdo do gasto
publico federal®®®, o qual deveria ter como objetivos basicos: assegurar o equilibrio nas
contas publicas; aumentar os niveis de investimento publico federal, sobretudo na &rea
social e infraestrutura econdmica, mas com mais racionalidade, austeridade e eficiéncia;
ajustar politicas publicas federais a “nova conformagao do Estado”, com incorporagao da
capacidade gerencial do setor privado e, por fim, revisdo do papel de regulacdo do Estado

na economial’®.

Esses objetivos, que se conformam mais a um ajuste da economia do que a um plano de
desenvolvimento, deveriam ser alcancados pela reducdo dos gastos com servidores;

modernizacéo e racionalizacdo da administracdo publica federal; privatizacao; alienacdo

188 Cabe lembrar que a conjuntura macroecondmica brasileira naquele periodo de certa forma “justifica”
essa escolha.

169 O quadro de inflagdo no periodo anterior ao Plano Real era largamente creditado ao descontrole das
contas governamentais, e avangar nesse quesito constituia uma prioridade absoluta. A diminuicdo das taxas
de aumento do PIB também era atribuida a crescente incapacidade de investimento por parte do governo, a
quem coubera, historicamente, a tarefa de prover a maior parte dos recursos utilizados nos planos de
desenvolvimento.

170 0 PPA considerava que o setor publico ganharia eficiéncia se deixasse certas areas a gestdo privada e
concentrasse seus recursos em “fungdes tipicas” da agdo estatal: planejamento, estabilizagdo econdmica,
administracdo da justica, defesa nacional, garantia de acesso das populagdes de baixa renda a educacéo,
salde, alimentacdo, moradia e saneamento basico (Brasil, 1991). O papel do Estado na defesa do meio
ambiente ndo € citado aqui, apesar de estar expresso na CF de 1988.
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de bens e direitos da Unido; e transferéncia de encargos publicos para Estados e
municipios*’t. Contudo, além da preocupagdo com o ajuste macroecondmico, a reforma
administrativa e a reconfiguracdo do Estado, o plano também traz capitulos referentes a
politicas que mais caracterizam um plano de desenvolvimento, como politica industrial,
agricola e de inovacdo tecnologica. Igualmente importante para a nossa analise, nota-se

um capitulo dedicado a politica de meio ambiente.

Portanto, ainda que a estabilizacdo econdémica continue como foco do planejamento nesse
primeiro PPA, existe, a0 menos teoricamente, uma preocupacao em estruturar acoes que
vao além dos fundamentos macroecondmicos do pais. Assim, na esfera das politicas
industrial e agricola, revela-se preocupacdo acrescida, sobretudo, no caso das industrias,
com o atraso tecnolégico!’?, e, no caso do setor agricola, com a caréncia da infraestrutura
e de sistemas adequados de comercializacdo. Para além disso, na Gtica desse plano, as
disparidades tecnoldgicas entre regides, culturas e produtores agricolas também eram
encaradas como entraves relevantes, defendendo-se que a modernizacédo do setor agricola

deveria se basear em mecanismos de mercado!’® (Brasil, 1991).

E significativo notar que o Plano “pretende, ainda, compatibilizar o crescimento da
producdo com medidas que evitem a crescente deterioracdo do meio ambiente, hoje
verificada tanto em éareas rurais ja consolidadas, quanto em regiGes de fronteira
agropecuaria”’* (Brasil, 1991, p. 20). Essa € possivelmente a primeira menc&o a questio
da “sustentabilidade ambiental” em um documento de planejamento brasileiro, ao menos
no nivel federal, e, sem ddvida, a primeira clara associacdo entre a necessidade de

conciliar crescimento econdmico com a preservacdo ambiental.

Influenciado pelos preparativos da Cimeira da Terra (Rio 92) e pelo conceito de
Desenvolvimento Sustentavel, que ganhava maior visibilidade nacional e internacional,

o capitulo especifico sobre politica de meio ambiente associa a questdo ambiental a

171 O programa de ajuste das contas publicas, em que pese sua necessidade, se traduz amitide no abandono
a propria sorte dos segmentos sociais mais dependentes de servigos publicos. Transferir encargos para
estados e municipios na pratica significa deixar de prover o bem ou servico, ja que estes entes federados
raramente possuem situacao fiscal melhor do que a apresentada pelo governo federal.

172 Esse atraso tecnoldgico é, entre outros, creditado a (0): i) crise dos anos 80; ii) fechamento da economia;
iii) pouco investimento privado em ciéncia e tecnologia; iv) baixo investimento em C&T em proporcéo do
PIB (Brasil, 1991).

173 O governo deveria atuar na provisdo de servicos insuficientemente fornecidos pela iniciativa privada,
como crédito, pesquisa agropecuaria, defesa e vigilancia sanitaria.

174 Independentemente disso, o proprio Plano destaca que a incorporacdo do Centro-Oeste brasileiro a
fronteira agricola constituia uma das formas de se aumentar a producdo, apesar das criticas de
ambientalistas a penetracdo de algumas culturas na regido.
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melhoria dos padrdes de vida. A agenda de meio ambiente ja claramente transcendia os
limites de uma politica setorial. O PPA 1991-1995 argumenta que a preservacdo da
natureza precisa ser harmonizada com um desenvolvimento racional, entendido como
aquele que ndo se baseia na destruicao da natureza e na degradacao do ambiente, ou seja,
econdmica, social e ecologicamente sustentavel. O Plano ainda argumentava que o pais
possuia especificidades em relacdo a questdo ambiental. Nessa perspectiva, a economia
brasileira apresentava uma heranca de exploracdo predatéria, onde predominavam os
interesses imediatos. Essas duas caracteristicas se refletiriam na degradacdo dos
ecossistemas e na rarefacdo crescente de recursos naturais para a populacao (Brasil, 1991,
p. 31).

O PPA favorecia um novo olhar sobre o desenvolvimento, com o propdsito de incorporar
as variaveis social e ambiental, em uma proposta que, particularmente no caso brasileiro,
mas ndo sO, mantinha inquestionado o crescimento em si. Apesar disso e de acordo com
0 PPA, “todos os 6rgdos da Administracdo Publica Federal receberam orientacéo

expressa para incorporar a preocupacdo ecoldgica ao planejamento e a acao,

definindo prioridades, diretrizes e metas ambientais em suas respectivas areas”
(grifos nossos) (Brasil, 1991, p. 32). Ao Governo caberia ainda o papel de coordenar a
atuacdo das diversas entidades em relacdo a questdo ambiental e a articulagdo com
entidades subnacionais e setor privado”. Um reflexo dessa orientacio de se incorporar
a Otica ambiental as politicas setoriais foi a promessa de revisdao da sistematica de
concessao de incentivos fiscais governamentais, 0s quais seriam vedados a projetos que
causassem desequilibrios ecoldgicos e desperdicios de recursos naturais, cabendo aos
projetos subvencionados pelo Governo a apresentagdo de garantias em relagdo ao meio
ambiente (Brasil, 1991, p. 32). O Plano também mencionava a instituicdo de medidas
rigorosas de controle e preservagdo e o estabelecimento de zoneamentos econdémico-

ecologicos (ZEE) como instrumentos dessa politica ambiental.

Convém, no entanto, referir alguns desajustes. Medidas que, a principio, eram
amplamente favoraveis a incorporagdo da perspectiva ambiental nas politicas publicas,
como as elencadas acima, conviviam, no Plano, com fatos que lancavam duvidas sobre a
real intengdo do formulador da politica. Com efeito, se, de um lado, as declara¢des em

um documento oficial atestavam a valorizagdo do meio ambiente; de outro, o

1750 Plano reconhece a importancia dessa articulacdo ao considerar as inter-relacdes entre meio ambiente
e diversas politicas (urbana, agricola, de desenvolvimento regional, energética etc.).
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rebaixamento do Ministério do Meio Ambiente a uma Secretaria Especial de Meio
Ambiente (SEMA) se traduziu em reducdo do seu peso politico e do orgamento
disponivel'’®, inviabilizando a execucédo de muitas acdes. Na parte referente 8 SEMA, o
PPA ainda trouxe diretrizes, objetivos e metas que importa ndo descurar. Percebe-se um
alargamento da agenda ambiental'’’, que passaria a incluir, por exemplo, pesquisa e
desenvolvimento tecnol6gico em topicos correlatos ao meio ambiente e promocgdo do
manejo sustentado de recursos naturais. A maioria dessas metas e objetivos, contudo, ndo
estava quantificada no Plano e, consequentemente, algumas delas ficaram pelo caminho,

ou s6 em parte se realizaram.

Ainda nesse primeiro PPA, os ministérios da Infraestrutura e da Agricultura e Reforma
Agréria, concentravam igualmente acles referentes a mudanca de paradigma para
padrdes sustentaveis na economial’®. A secio referente a Infraestrutura no PPA colocava
como diretriz geral a “avaliagdo dos custos ambientais, no processo de decisdes de
investimento” (Brasil, 1991, p. 241). Ja para o setor de transporte, se determinava a
articulacdo de seus programas com o0s de meio ambiente. Mais uma vez, no entanto, a
conciliacdo de valores ecologicos com valores econdmicos ndo se vislumbrou nem facil,
nem clara. Afora essas diretrizes que, sem ddvida, denotavam maior foco na questdo
ambiental, percebia-se grande énfase na discussdo dos problemas do setor rodoviario, em
detrimento de modais mais sustentaveis do ponto de vista ambiental, como o ferroviario
ou hidroviario. Com efeito, mesmo reconhecendo o potencial da navegacgédo de cabotagem
e do hidroviario interior, apresentou-se a modesta meta de elevar a participacao deste

ultimo para 1,5% na matriz de transporte do pais (Brasil, 1991, p. 246).

Em relagdo a politica energética, o PPA apresentava um nimero expressivo de diretrizes,
objetivos e metas, divididos entre 0s seus diversos subsetores — petrdleo e gas natural,
elétrica etc. A principal preocupacdo do Plano nesta area referia-se ao suprimento
energético adequado e a precgos razoaveis (Brasil, 1991), portanto sem muita consideragédo

do custo ambiental dessa provisdo. Isto se refletiu em um ndmero de agdes e projetos

176 Em 1990, no governo Fernando Collor de Mello, o Ministério do Meio Ambiente foi transformado
em Secretaria do Meio Ambiente (SEMA), diretamente vinculada a Presidéncia da Republica. Esta situacéo
foi revertida cerca de dois anos depois, no governo Itamar Franco, quando o ministério é recriado.

17 No PPA, a SEMA estaria encarregada de executar ndo apenas uma agenda mais imediata, voltada ao
controle da poluicdo, a recuperacdo de areas degradadas e a diminuicdo da exploracdo predatéria de
recursos naturais, mas teria ainda a incumbéncia de “reduzir os grandes custos econdmicos e sociais
decorrentes desses processos” (Brasil, 1991, p. 75).

18 O Ministério da Infraestrutura estava responsavel pelas acOes referentes a energia, transporte,
comunicagfes e mineracao.
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179 \/@-se,

referentes a petréleo e gas superior aqueles direcionados para o setor elétrico
portanto, que acima de qualquer consideragdo de sustentabilidade ambiental ou de
desenvolvimento sustentavel, colocava-se a necessidade de um fornecimento confiavel e

a precos aceitaveis de energia.

Em suma, percebe-se que ndo ha nenhuma orientacdo no sentido de focar a matriz
energética brasileira em energias renovaveis ou em alguma politica clara de diminuicéo
do papel dos combustiveis fésseis. Ao contrario, seja pelo nimero de acbes, seja pelos
valores envolvidos nos projetos do subsetor, a primazia do petroleo e do gas natural
parecia manter-se, ou até aprofundar-se, apesar de em diversos trechos do capitulo de
energia se manifestar alguma preocupacdo com a questdo ambiental de forma mais, ou
menos, direta: conservagédo e racionalizacdo da producéo e uso de energia, combate ao
desperdicio na exploracdo de recursos naturais e, ainda, desenvolvimento tecnologico

para maior eficiéncia.

Vé-se, assim, que, embora haja uma preocupacao de se incorporar a questdo ambiental e,
com menos énfase, o desenvolvimento sustentavel com inclusdo de algumas prioridades
sociais, as ac0es previstas nesse primeiro Plano mostram-se timidas em relacéo ao desafio
que se desenhava no terreno das politicas publicas. Desafio que, apesar disso, tornava-se
evidente e ganhava importancia inegavel a partir dessa época’®®. As acOes descritas,
todavia, denotavam mais intencdo do que propostas claras de como realiza-las. Poucas
foram quantificadas, dificultando ndo apenas a sua execucdo, mas também o seu
monitoramento nos anos seguintes. O Plano foi, afinal, prodigo em contradi¢6es dificeis
de conciliar entre intencdes declaradas (bem mais ambiciosas) e metas e objetivos
descritos e, sobretudo, acdes realizadas. Este aspecto, conduto, seria previsivel, ja que
desde o primeiro momento, a incorporacdo dos principios de sustentabilidade seria

prioridade para alguns setores, e “estorvo” ao crescimento econdmico, em outros'®.

179 Obviamente, trata-se de unidades diferentes de comparagéo, em que uma meta ou objetivo do setor
elétrico poderia envolver mais recursos do que dez objetivos e metas do setor petrleo e gas natural.
Contudo, os recursos destinados a energia fossil foram de fato muito superiores aos alocados em energias
limpas.

180 O fato de o pafs sediar a Conferéncia da Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento em
1992 — a Ri0-92 — também contribuiu para a agenda ambiental e de sustentabilidade ganhar espaco nas
politicas publicas.

181 Essas contradicGes também séo parcialmente explicadas pela natureza de elaboracdo do PPA, o qual é
produto de uma enorme quantidade de colaboradores, sem que haja, no final, um trabalho adequado de
compatibilizacdo das propostas. Nesse contexto, a possibilidade de incoeréncias da proposta é maximizada.
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5.3 - O Plano Plurianual 1996-1999

O segundo Plano Plurianual foi instituido em maio de 1996. E um documento mais
conciso que o anterior. A premissa basica do segundo PPA ¢ a “necessidade de
consolida¢do da estabilidade de pregos” (Brasil, 1996, p. 2)!82, Para além disso, propunha-
se uma acdo do governo ditada por trés eixos fundamentais: Construgdo de um Estado
Moderno e Eficiente; Reducdo dos Desequilibrios Espaciais e Sociais e Modernizagdo

Produtiva da Economia.

Assim, para a transformacéo do Estado previa-se descentralizacdo de politicas publicas
para estados e municipios, aumento da eficiéncia do gasto publico, desestatizagéo,
fortalecimento dos organismos de fomento regional, entre outros. Desequilibrios
espaciais e sociais seriam enfrentados com melhorias no ambiente urbano, com medidas
de saneamento, seguranca publica e transporte, e por meio do aproveitamento das
potencialidades regionais. Ja a modernizacdo produtiva decorreria da melhoria e
ampliacdo da infraestrutura e do fortalecimento de setores com potencial de insercédo
internacional (Brasil, 1996)!%. O plano inovava ao trazer metas regionalizadas,
cumprindo pela primeira vez o estabelecido na CF de 1988. Assim, o Plano descrevia o
percentual das metas que seria realizado em cada uma das cinco regides do pais, ainda
gue ndo se quantificassem 0s recursos envolvidos nos programas. Alguns objetivos
vinham, efetivamente, descritos com uma meta fisica a eles associada, mas isso constituia
a excecao. Nessas circunstancias, cabe se interrogar sobre o que, de fato, o poder publico
esperava cumprir daquela imensa quantidade de objetivos e metas, e para as quais nao

havia uma previsdo rigorosa dos recursos necessarios.

Independentemente dessa constatacdo, o PPA 1966-1999 traz um numero elevado de
objetivos e metas em areas consideradas prioritarias para garantir uma efetiva transicéo
para a sustentabilidade®. Em relagdo & infraestrutura, por exemplo, a area de transporte
apresentava quinze principais objetivos para alcangar no quatriénio. Desses, oito podem

ser considerados facilitadores dessa transicdo, sete com um papel relativamente

182 O PPA 1995-1999 foi langado pouco apds o Plano Real (fevereiro de 1994), o qual, pela primeira vez
na historia do pais, conseguiu estabilizar os pregos por um periodo duradouro. Assim, é compreensivel que
0 PPA reflita essa preocupacdo com a continuidade da estabilizacdo da moeda. Além disso, € significativo
perceber que toda e qualquer acdo estd subordinada a uma varidvel macroecondmica.

183 O documento lista vinte e cinco diretrizes da acdo governamental. As mencionadas neste paragrafo
representam, assim, apenas uma amostra relevante para os propésitos do trabalho.

184 Como definido anteriormente: inddstria, agropecuaria, transporte, energia e meio ambiente. Um dos
motivos para a escolha desses setores foi a possibilidade de comparacéo dos Planos que eles permitem, ja
gue todos os PPA previram objetivos, metas e diretrizes nestas areas.
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indiferente e nenhum se mostrou declaradamente contrario. Contudo, uma avaliacdo do
impacto real dessas medidas ndo é possivel, ja que, primeiro, algumas se referiam a
propostas de mudanga institucional de dificil mensuracio®®; segundo, porque nenhum
desses objetivos facilitadores foi efetivamente quantificado®. Pode, portanto, afirmar-se
que foi proposto um ndmero elevado de objetivos favordveis a transicdo para a
sustentabilidade, mas ndo se pode afirmar que tenham surtido efeito em uma politica

deliberadamente implementada nesse sentido.

Se olharmos para alguns dos setores, vimos que o da energia contemplava, nesse PPA,
dezessete objetivos. Destes, sete preservavam ou favoreciam a expansdo do uso de
energias ndo renovaveis, sobretudo combustiveis fésseis; cinco propunham a expansao
de uma matriz energética limpa e cinco poderiam ser considerados neutros nessa
perspectiva'®’. Entre os objetivos relacionados a expansio de energias ndo renovaveis,
destaca-se a previsao de investimentos no setor petrolifero, tanto na exploragdo como na

producdo e refino (Brasil, 1996).

Jé& para a agricultura, o0 PPA 1996-1999 considera como principal problema do setor 0s
desequilibrios espaciais e sociais. Isso decorreria da coexisténcia entre uma agricultura
comercial, integrada ao mercado e com acesso aos recursos necessarios ao Sseu
desenvolvimento, e outra, de subsisténcia, pouco capacitada técnica e economicamente
(Brasil, 1996). A diretriz primordial do setor consistiria, entdo, na eliminagdo desses
desequilibrios e, para isso, eram propostos dez objetivos, com 0s recursos da area
priorizando pesquisa aplicada, reforma agréria, capacitacdo dos produtores, formacdo de
cooperativas e integracdo das cadeias agroindustriais. Dentre 0s dez objetivos e metas,

porém, apenas trés envolveram acdes que poderiam ser diretamente identificadas com o

185 Assim, quando se fala em “recuperacdo e expansdo do setor ferrovidrio nacional, mediante a
transferéncia para o setor privado, por meio de concessdes, das malhas atualmente controladas pela Rede
Ferroviaria Federal” (Brasil, 1996, p.4), o objetivo sinaliza um foco no transporte (de carga) movido a
eletricidade, e nesse sentido ambientalmente superior ao rodoviario, baseado em combustiveis fésseis. O
impacto desse objetivo, contudo, depende de diversas varidveis: i) 0 quanto se conseguiria privatizar; ii) a
extensdo total da malha; e iii) o nivel de utilizagio da malha privatizada. E desnecessario dizer que nio
haveria dados disponiveis e confidveis sobre isso.

186 A falta de quantificacdo e de relatérios de avaliagdo da execugdo ndo permitem avaliar com precisdo o
impacto dos objetivos. Essas deficiéncias dos PPA véo sendo corrigidas ao longo do tempo, embora ainda
sejam passiveis de melhoria.

187 Em nossa analise, consideramos como favoraveis os objetivos que contribuem/contribuiam para o
alcance de metas ou principios de sustentabilidade, direta ou indiretamente; neutros, aqueles que nao
impactam, afetam de forma desprezivel ou ndo se referem a nenhuma dessas premissas, e, por fim,
desfavoraveis, os objetivos que claramente se opdem, dificultam, impedem ou impossibilitam, em qualquer
grau, o alcance de metas de sustentabilidade ou a transformac&o de estruturas econémicas ou de instituicdes
para um novo paradigma.
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que seria, a partir de 2015, Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). As outras
sete eram neutras. Contudo, o dado marcante nesse rol foi a inexisténcia de qualquer
proposta de cunho ambiental ou de redirecionamento para uma agricultura menos

impactante ou mais sustentavel'%,

No setor industrial, o PPA 1996-1999 procura fortalecer o papel do mercado na orientacao
da economia e apoiar a reestruturacdo da inddstria. O Plano previa a utilizacdo dos
recursos para promover a desconcentracdo geogréafica da producgdo industrial através de
apoio a empresas de pequeno porte e programas de elevacdo da qualidade e
competitividade (Brasil, 1996). Essa preocupacdo em reestruturar a inddstria poderia
representar uma oportunidade de inserir a Otica ambiental e de desenvolvimento
sustentavel no planejamento governamental para este segmento. Ao se analisar 0s quinze
objetivos do setor, contudo, percebe-se que a perspectiva ambiental ndo constituiu a
preocupacdo predominante. Na verdade, ndo houve qualquer referéncia a meio ambiente
ou desenvolvimento sustentavel na proposta. As acfes previstas somente se relacionariam
aos (futuros) Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel pela perspectiva de crescimento
econdmico e seus reflexos positivos na erradicacdo da pobreza, o primeiro objetivo dos
ODS.

O planejamento do setor industrial expressa forte énfase, por outro lado, no contetdo
habitual de politicas industriais, como apoio aos investimentos privados, incorporagédo de
tecnologia e financiamento as exportacfes. Assim, 0s objetivos listados de politica desse
setor seriam considerados neutros na perspectiva de uma reestruturacdo da economia

para a sustentabilidade.

J4 as acOes referentes a recursos hidricos e meio ambiente contavam quatorze objetivos.
Em relacdo aos recursos hidricos o Plano considera que a superacao dos problemas desse
setor iria requerer solugdes inovadoras e participativas. Atencdo especial e recursos
seriam destinados a concepcéo e implantacdo de um novo modelo de gestdo para o setor
e a solucdo do deficit hidrico em sub-regiGes ou regides, em especial no semiarido
nordestino. Assim, dos seis objetivos listados para recursos hidricos, metade se refere a

desenvolvimento institucional e a gestao.

188 Conceitos como agroecologia e agricultura de baixo carbono ainda néo tinham a importancia que foram
adquirindo, sobretudo nesse comeco do século. Entretanto, alguns problemas da agricultura convencional,
como o uso exagerado de fertilizantes e praguicidas ja eram notdrios, mas ndo constituiram objeto de
nenhuma agdo especifica.
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Por sua vez, para meio ambiente sdo previstos oito objetivos. A principal diretriz dessa
area é a implementacdo de estratégias de uso racional dos recursos naturais, baseadas em
modelos de gestdo participativa e planejamento e ordenamento territorial. Dentre 0s
objetivos, cabe destaque a “integracdo dos resultados da UNCED-92 (a Ri0-92) e demais
acordos internacionais existentes com o Programa de Governo para a area ambiental”

(parénteses e grifo nossos) (Brasil, 1996, p. 9).

Assim, embora o principal documento da Cimeira da Terra (Rio 92) — a Agenda 21 — se
refira a implementacdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel, que abranja toda
a acdo governamental, e que exigiria um esfor¢o coordenado de todo o governo, o escopo
desse primeiro objetivo estava voltado apenas para a area de meio ambiente, sem
consideracdo de suas interacdes com outras esferas da atuacdo governamental. Os demais
objetivos referem-se sobretudo a fortalecimento institucional e aperfeicoamento de
mecanismos de gestdo. Propde-se a formulacdo e implementacdo de politicas de
desenvolvimento sustentavel'® para alguns segmentos extrativistas — pesca, floresta e
borracha, por exemplo —, prevendo-se o fomento a atividades de pesquisa e estimulo ao
desenvolvimento tecnoldgico que subsidiassem tais politicas. Ndo ha, contudo, metas

quantitativas associadas a cada um dos objetivos!®.

Assim, o PPA 1996-1999 avanca em relacdo ao seu anterior no que tange a agenda de
sustentabilidade, mas muitos dos problemas do seu antecedente permaneceram,
comprometendo a qualidade e possivel efetividade do planejamento. Nota-se progresso
em relacdo a preocupacdo com meio ambiente, protecdo e preservacdo dos recursos
naturais e, ainda que embrionariamente, a emergéncia das ideias e do conceito de
desenvolvimento sustentavel como algo a ser entendido, considerado e, de alguma forma,
incorporado a formulagéo de politicas publicas. Mas ha quase absoluta auséncia de um
olhar transversal da perspectiva ecologica ou ecossistémica na formulacdo de politicas
que ndo sejam ‘“‘ambientais”. Em outras palavras, embora se perceba um aumento das

referéncias a meio ambiente, exploracdo ndo-predatoria, producdo sustentavel,

189 Talvez seja mais adequado se referir a isso como exploragéo sustentavel.

190 A inexisténcia de metas quantitativas cria uma zona cinzenta entre o que se pretende efetivamente
realizar, e 0 que ndo passa de ambicdo irrealista dos governantes ou de pura demagogia. Nesse PPA, um
objetivo do setor de saneamento constitui um exemplo perfeito disso, quando se coloca como meta a
“universaliza¢do dos servigos, garantindo o atendimento, em nivel essencial, a todas as familias”. Cabe
notar que, vinte anos e quatro PPA depois, sequer metade da meta foi alcangada.
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preservacdo dos recursos naturais e desenvolvimento sustentavel, dentre outros, resta
evidente a incapacidade de se traduzir essa preocupagdo em uma proposta genuina, capaz
de reorientar, de forma abrangente, 0os rumos do modelo econémico para um Vviés
conservacionista e sustentavel'®!, Fala-se em reestruturacéo da industria, o que poderia se
constituir em uma excelente oportunidade para uma reorientacdo do sistema produtivo

para padr@es de sustentabilidade; mas essa possibilidade nédo é explorada.

Outro problema estrutural refere-se a inexisténcia de acompanhamento adequado das
acOes. Pares & Valle (2006) veem o monitoramento e a avaliagdo como condicionantes
do sucesso dos PPA. Esse aspecto permanece muito negligenciado pelo menos nos dois
primeiros planos. As agdes, além de ndo quantificadas e sem recursos financeiros
rigorosamente alocados para as atividades envolvidas, ndo apresentam indicadores ou
instrumentos similares que permitam verificar sua evolugdo e, portanto, avaliagdo do
cumprimento da meta ou objetivo. Nesse contexto, uma avaliacdo global do PPA era

inexequivel®?,

Em suma, apesar de alguns avancos nas agendas ambiental, de sustentabilidade e de
desenvolvimento sustentavel, o PPA como um todo permaneceu limitado enquanto
proposta consistente para uma mudanca de paradigma. Ademais, ainda que se tenha
sinalizado progressos pontuais relacionados a sustentabilidade ambiental ou a “agenda de
sustentabilidade econdémica” dos futuros ODS, a esfera social ndo recebia uma atengao
comparavel, de forma que, ao se deixar para tras esse aspecto, ndo se podia falar de
desenvolvimento sustentavel. Por fim, a transversalizacdo da ideia restava um desafio,

para o qual ainda se estava longe de dar a atencéo necessaria.

5.4 - O Plano Plurianual 2000-2003

O terceiro PPA, de julho de 2000, foi elaborado em um contexto socioecondémico bem
diferente dos anteriores. Apesar da Crise Asiatica de 1998, que terminou por impactar
fortemente outros mercados emergentes, como o Brasil, a inflagdo permanecia em

patamares aceitaveis, permitindo uma certa garantia financeira-orcamentaria para as

191 Em documentos oficiais, contudo, considera-se que “a metodologia de elaboragdo do Plano Plurianual
para o periodo 1996/1999 incorporou prioridades definidas a partir de uma visdo intersetorial do pais”
(grifo nosso) (Brasil, 1995, p. 49). Ainda que essa proposta metodoldgica tenha sido utilizada, ndo se pode
dizer que foi bem-sucedida em criar uma abordagem sistémica da economia, capaz de incorporar
devidamente a varidvel ambiental aos programas e a¢des a serem desenvolvidos.

192 A inexisténcia de mecanismos de acompanhamento e de avaliacdo se refletem na indisponibilidade de
relatorios e de bibliografia referentes a esses aspectos nos dois primeiros PPA.
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acOes do governo. O resultado desse avango ndo seria desprezivel: o PPA poderia, enfim,
associar, de forma realista, recursos financeiros para cada meta e objetivo, o que lhe

permitiu um grau de sofisticacéo e de previsibilidade muito superior aos dois primeiros.

De fato, os dois primeiros PPA foram elaborados sem uma teoria e uma metodologia que
explicitassem o conceito de plano plurianual ou do que se deveria entender por
planejamento de médio prazo (Garcia, 2000; Pares & Valle, 2006). Além das incertezas
geradas pela escalada de precos, que persistiu até 1994, tornando o planejamento e a
alocacdo de recursos um exercicio marcado pela incerteza, a pratica em si nao foi
valorizada no Governo Collor (1990-1992). Instituicbes de planejamento, como o
Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA), foram sistematicamente
desmanteladas na primeira metade dos anos 90'*3 (Rezende, 2010).

A despeito desse pouco interesse no planejamento, em meados da década, a medida que
aumentava a estabilidade da moeda, abriam-se algumas perspectivas para a valorizacdo
da prética. Regras mais estritas sobre a elaboracdo do PPA foram estabelecidas por lei em
1998%%4 e ja repercutiram na elaboragdo do PPA 2000-2003. A principal diretriz foi
integrar o planejamento na programacdo orcamentaria. Em termos operacionais, 0
programa’® passou a ser a unidade bésica de organizacio do PPA e o instrumento de
ligacdo com o orgamento, ou seja, as metas e as politicas setoriais seriam expressas em
programas com dotacfes orcamentarias especificas. Os diversos programas do PPA
deveriam estar associados a solucdo de problemas identificados, para cuja solugdo
entregariam produtos com respectivas metas e custos. Os programas se desdobrariam em
acOes, sendo que, no orcamento, seriam descritos em termos de projetos e atividades.
Cada programa contaria com indicadores para avaliagdo de sua execucao e dos resultados

alcancados.

A partir de 1998, o planejamento consolidaria o status de “processo permanente” na

administracdo, afastando de vez o carater de procedimento discricionario®® que,

19 A administragdo Collor promoveu uma “reforma administrativa” destinada a enxugar os custos da
administracdo publica. Ainda que justificado o propdésito, 0 processo deixou um rastro de destruicdo da
maquina administrativa federal, com alguns setores sendo especialmente penalizados.

194 A demora de quase dez anos em cumprir a determinacéo constitucional de regulamentar a elaboragéo
do PPA por lei complementar é emblematica da pouca prioridade do planejamento nesse periodo.

1% Programa aqui se refere a propostas ou itens de acdo constantes do PPA. Assim, por exemplo, o PPA
pode conter um programa destinado a melhoria da educacéo bésica.

1% Discricionario, porque antes da CF de 88 ndo havia uma imposicéo legal para a elaboracédo de um plano
econdmico, apenas de orgamentos anuais. A Constituicdo de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade de o
Executivo Federal organizar sua acdo por intermédio dos planos plurianuais. A expressdo processo
permanente indica que o ciclo do planejamento (elaboracéo, execucao, monitoramento e avaliagdo) passava

144



historicamente, marcou o uso desse instrumento de acdo do governo. Por outro lado, a
introducdo de uma metodologia mais rigorosa, com definicdo concisa de conceitos e
categorias, ajudou a construir uma linguagem comum entre todos os que trabalham na
elaboracdo do PPA. Esse arcabouco metodoldgico serviria para alavancar o processo de
planejamento, com etapas que compreenderiam diagnostico da situacdo, identificacdo e
selecdo de problemas prioritarios, e definicdo de estratégias, objetivos e diretrizes a serem
utilizados em cada programa. Adicionalmente, todos os programas teriam resultados a
serem obtidos, com as acdes necessarias descritas em metas e com respectivos custos. O
monitoramento dos resultados dos programas se tornava permanente, sendo a avaliacao

desses resultados o critério para alocacdo de recursos no ano seguinte (Garcia, 2000).

Essa “rigidez” constituiria um grande avango em relacdo aos PPA anteriores, os quais
apresentavam mais um carater de documento de inten¢bes do que de um planejamento
stricto sensu. A alocacdo de recursos especificos em cada programa estabelecia uma
relaco direta entre o PPA e o Orgamento Geral da Unido (OGU)!®’. No arranjo tripartite
criado na CF de 88, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) — instrumento de
planejamento de curto prazo — serviria como mecanismo de adequacao entre ambos, ao
estabelecer limites orcamentarios e ao alterar a legislacdo tributaria de acordo com as

necessidades, tanto do PPA como do OGU.

A adocdo da nova metodologia, redefinindo programas, ja para o planejamento do PPA
2000-2003, contudo, revelou algumas dificuldades ndo devidamente dimensionadas pelo
governo. Os problemas a serem enfrentados por programas especificos ndo eram
consensuais, tampouco a forma de lidar com eles, algo estritamente dependente de visdes
do mundo diferenciadas!®® (Demo, 1996; Matus, 1996). Outra dificuldade foi a adaptac&o

dos técnicos a nova metodologia.

a ser continuo, com duragdo de quatro anos, iniciado no segundo ano de cada administracdo e se estendendo
até o primeiro ano da administracdo seguinte.

197 O Programa tornava-se, assim, o instrumento de articulacéo entre o plano e o orgamento. Segundo o
Manual Técnico do Orgamento, “em termos de estruturagdo, o plano termina no programa e o orgamento
comega no programa”. Sua escolha como categoria principal do PPA e do Orgamento refletia a aposta
metodologica de estruturar a agcdo do governo segundo problemas a serem enfrentados mediante acGes
organizadas nestes programas. O or¢camento por programas representa uma ruptura com a forma mais
tradicional de fazer planejamento e elaborar orgamentos, baseada em &reas tematicas, setores da
administracdo e subprogramas referenciados a metas (Garcia, 2000; Pares & Valle, 2007). Em termos de
gestdo, o programa, ao atribuir objetivo, 6rgdo responsavel, valor global, prazo de conclusdo, fonte de
financiamento, indicadores e gerentes (dos programas), criava uma accountability inédita na histéria no
planejamento.

1% Ainda que haja uma nogéo intuitiva de problema como algo que perturba, incomoda ou dificulta, esse
senso comum era insuficiente e impreciso para definicdo de linhas de acdo de politicas publicas, ja que
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Em que pesem essas dificuldades e limitacbes, o PPA 2000-2003 apresenta
“significativos avangos” (Garcia, 2000, p. 38). Primeiramente, todas as mudancas foram
realizadas ainda em um contexto de retomada do planejamento do desenvolvimento no
nivel federal, apds a pouca importancia que lhe tinha sido atribuido por a0 menos uma
década. Ademais, a tarefa de planejar ganha complexidade diretamente proporcional a
necessidade de incorporar as demandas sociais ou de encaminhar questdes que chegam a
agenda governamental. A medida que a democracia no pais se consolidava, novos atores
sociais entravam em jogo, com visdes distintas dos problemas, requerendo atencdo e
exigindo espaco na agenda do governo (Garcia & Cardoso Jr., 2014; Pires, Amaral &
Santos, 2006).

Além dos avancos formais e metodoldgicos, o PPA 2000-2003 também ganha corpo em
termos de conteddo. O Plano traz uma Orientacdo Estratégica, contendo Diretrizes
Estratégicas e Macroobjetivos!®. Além disso, apresenta Agendas, que podem ser
entendidas como grandes areas de atuacao das politicas publicas, a serem priorizadas no
periodo. Pretendia-se que os objetivos consistentes e ambiciosos do Plano fossem capazes
de apontar “o caminho das mudangas estruturais no modelo de desenvolvimento do Pais”
(Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 1999, p. 21). O Plano ainda indica
preocupacdo com a estabilidade econémica, conseguida com o Plano Real em 1994, vista
como indispensavel para a sustentacdo do crescimento e dos ganhos sociais obtidos ao
longo dos anos 90. O crescimento econdémico também era considerado fundamental para

o reequilibrio fiscal do setor publico.

Um novo paradigma de desenvolvimento seria possivel a partir de uma reestruturacéo das
instituicOes, mas as mudancas desejadas pressupunham um novo modelo de Estado, mais
empenhado em investimentos sociais do que em investimentos produtivos. Nesse
contexto, privatizagdo e maior eficiéncia do setor publico foram priorizados. Argumenta-
se que o foco em politicas sociais somente se viabiliza quando a administracdo publica

néo se envolve na produgdo por meio de empresas estatais.

De grande significado, o PPA 2000-2003 avancga no sentido de um planejamento de mais
longo prazo, possibilitado pela estabilidade da moeda. Com efeito, o plano menciona um

horizonte estratégico, em que todo o governo estaria comprometido com a proposta de

colocava o problema como algo essencialmente subjetivo: o que é problema para alguns grupos e
segmentos sociais ndo necessariamente 0 é para outros.

199 Apesar de ndo explicitado, por Orientagdo Estratégica se entende a orientacdo basica para as agées do
Governo.
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mudanca. Expressa na Orientacdo Estratégica do Governo, essa mudanca abrangeria seis
grandes diretrizes®®, dentre as quais “promover o desenvolvimento sustentavel voltado
para a geragdo de empregos ¢ oportunidades de renda” (Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, 1999, p. 22, grifo nosso). Esse PPA também considera a existéncia
de um conjunto de desafios em relacdo aos quais nenhum pais podera ficar alheio, e que
decorrem de mudancas na economia e na ecopolitica internacional, no papel regulador do
Estado e na manutencdo da coesdo socioecondmica no interior das fronteiras nacionais.
No caso brasileiro, 0 Governo propunha enfrenta-los por meio de cinco agendas: i) Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento; ii) Gestdo do Estado; iii) Ambiental; iv) de

Empregos e Oportunidades de Renda; e v) de Informagéo e Conhecimento.

Vale destacar que nesse PPA a questdo ambiental adquire status inédito ao ser equiparada
a questdes econbmicas, como criacdo de riqueza e renda. Ainda que essa agenda estivesse
Sujeita a incertezas quanto a sua execucdo, sua elevacao a categoria de desafio indicava
um claro reconhecimento da importancia dessa tematica e um sinal de relativa autonomia

da agenda.

A modernizacdo do pais estaria também associada a trés ideias-forca. Primeira, a
configuracdo de uma nova geografia do Pais, mediante a implantacao de Eixos Nacionais
de Integracdo e Desenvolvimento, que orientaria a alocacdo dos investimentos, para
permitir uma distribuicdo mais equitativa dos beneficios do crescimento econdmico pelo
territério. A segunda seria a reorganizacdo da administracdo publica, para a qual a
reestruturacdo do PPA, baseado em Programas, seria um passo fundamental, mas que
também deveria passar pela formacao de parcerias entre o setor publico e o setor privado,
além de uma maior articulacdo entre os trés niveis da federacdo. Por Gltimo, o PPA e 0
OGU (Orgamento Geral da Unido) sdo vistos como instrumentos essenciais para, através

dos Programas, criar uma cultura de administragdo gerencial no setor publico.

As cinco Agendas que constituem o eixo da atuacdo do Governo eram compostas por
vinte e oito macroobjetivos. N&o havia equilibrio na distribuicdo dos macroobjetivos entre
essas cinco agendas. Assim, apesar da referéncia a Agenda Ambiental, apenas um dentre

eles, o décimo-oitavo — melhorar a agenda ambiental — estava voltado exclusivamente

200 A proposta inicial do governo comportava quatro grandes diretrizes. Além da ja citada, i) consolidar a
estabilidade econdmica com crescimento sustentado; ii) combater a pobreza e promover a cidadania e a
inclusdo social e iii) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos. A esse rol, o Congresso
ajuntou duas outras: i) reduzir as desigualdades inter-regionais, e ii) promover os direitos das minorias
vitimas de preconceito e discriminagéo.

147



ao tema. Outros dois beneficiam indiretamente 0 meio ambiente — ampliar os servicos de
saneamento bésico e melhorar a qualidade do transporte e do trénsito urbanos —, mas
sem ter sido este o foco da proposta.

As Agendas estavam articuladas entre si, sendo que a Agenda Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento constituia o meio de articulacdo entre elas, segundo o

esquema da Figura 3.

Figura 4 — Agendas estruturantes dos programas do PPA 2000-2003.

~
Gestdao Ambiental

Iniciativas focadas na gestdao
e protegao ambiental

J=

Informagao e Conhecimento
Investimento em
educacgéo, pesquisa e ciéncia
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Gestao do Estado
Aperfeigoamento das instituicoes
publicas e eficiéncia estatal

—

Emprego e Renda
Desenvolvimento social e
\diminuigéo das desigualdades sociais

Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento
Integracdo das diversas regides do pais em um Unico espago socioecondmico

Fonte: PPA 2000-2003.
A transformacédo da geografia socioeconémica e o fortalecimento do pacto federativo
eram vistos pelo PPA como os dois principais desafios do pais. Nesse contexto, geracdo
e distribuicdo da riqueza mais equitativa entre as regides e integracdo econémica inter-
regional sdo considerados essenciais para alcancar o objetivo. As Agendas, por seu turno,
refletiram essa op¢do programatica e levaram a priorizacdo de investimentos em
infraestrutura econémica, informacdo e conhecimento, desenvolvimento social e meio
ambiente. Das cinco Agendas faziam parte escopos diversificados e complementares,

sustentados e diretrizes especificas, como se pode constatar no quadro 7.

Quadro 7 — Principais diretrizes das agendas estruturantes do PPA 2000-2003.
Agenda Diretrizes

Eixos Nacionais de Integracéo
Integracéo das diversas regifes pais
em um Unico espaco socioecondmico

Complementaridade regional; desconcentracdo; participagdo pri-
vada; relagdes internacionais fortalecimento institucional; desen-
volvimento local integrado; servicos; infraestrutura integrada.

Gestéo do Estado
Aperfeicoamento das instituicdes
publicas para maior eficiéncia estatal

Desburocratizacdo; descentralizacéo;
capacitacdo gerencial.

parcerias; transparéncia;

Ambiental
Foco na gestdo ambiental

Gerenciamento costeiro; zoneamento ecoldgico-econémico; bacias
hidrogréficas; tecnologias limpas.

Emprego e Renda
Desenvolvimento social e redugéo
das desigualdades sociais

Microcrédito; salde e seguranca do trabalhador; qualificagdo
permanente; primeiro emprego.

Informagdo e Conhecimento
Investimento em educacdo, pesquisa
e ciéncia

Educacdo para ciéncia e tecnologia; mestrados profissionais.

Fonte: Elaboragédo do autor.
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Ao nivel dos Macroobjetivos, o PPA revela um forte interesse em atuar e desenvolver
aces de cunho social, com cerca da metade deles nessa agenda. E interessante notar que
alguns desses macroobjetivos parecem mesmo antecipar o que se tornaria Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, cerca de quinze anos depois, com a Agenda 2030, como
educacdo de qualidade para todos (Macroobjetivo 14) e emprego digno (Macroobjetivos
10 e 18). Se o PPA é prodigo em elencar macroobjetivos de cunho social, aspectos
econémicos tampouco séo deixados de lado, perfazendo dez propostas de ac¢do. O foco
dos macroobjetivos econdmicos recai sobretudo em acdes voltadas ao aumento da
competitividade dos agentes produtores, em modernizagdo da infraestrutura e na criacédo
de um ambiente favordvel ao crescimento sustentado (continuado), objetivos que se
enquadrariam no ODS 9 (Inddstria, inovacao e infraestrutura). Ha preocupagdo com o
estimulo a segmentos industriais menos impactantes ambientalmente, como o de turismo

e o cultural (macroobjetivos 6 e 7, respectivamente).

Uma anélise desses macroobjetivos revela que ndo ha exatamente um foco em mudanca
para um novo modelo de desenvolvimento, ou um novo paradigma de desenvolvimento,
como sugerido na Orientacdo Estratégica do PPA, nem um redirecionamento do modelo
de desenvolvimento para uma economia mais sustentavel do ponto de vista ambiental. As
acOes propostas buscam, efetivamente, diversificar a economia e melhorar o desempenho
dos agentes econdmicos, por meio daquilo que se espera de provisdo pelo Estado:
educacdo, infraestrutura, saneamento das financas publicas, entre outros. Contudo, seu

alcance era limitado enquanto instrumento de uma mudanca mais estrutural da economia.

Em resumo, percebe-se, assim, que hd uma proposta clara de retirar do Estado seu papel
de agente produtivo, cabendo-lhe atuar em suas atividades tipicas (seguranca, previdéncia
e justica) e na criagio de um ambiente propicio a operagdo do setor privado?. Essa
facilitacdo de um ambiente pro-negocios e essa orientacdo neoliberal ndo previam
mudancas radicais ou estruturais na economia, e seriam incapazes, portanto, de direciona-
la para um novo modelo de desenvolvimento. O Estado deveria igualmente concentrar
esforgos nas agOes voltadas ao chamado desenvolvimento social, com diversos macro
objetivos referentes a trabalho, emprego, salde, cidadania e qualidade da educacéo.

Portanto, esse PPA, apesar de acOes, objetivos e diretrizes de interesse para o

201 Esses objetivos ja constituiam diretrizes de governo na primeira gestdo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998). Néo eram, contudo, de facil implementacdo. A desestatizacdo, por exemplo, teve que ser
limitada a algumas companhias e setores, e se arrastou no tempo.
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estabelecimento de um padrdo de sustentabilidade, falha em apresentar uma proposta
holistica de transformacdo para esse novo paradigma. Sem desmerecer 0s avangos
registrados, percebe-se a dificuldade de principios de sustentabilidade se
transversalizarem, ou seja, de constituirem um eixo comum sobre o qual se assentam o

conjunto das politicas publicas de diferentes areas de atuacéo do governo

5.5 - O Plano Plurianual 2004-2007

O PPA 2004-2007 foi elaborado em um contexto bem distinto do seu anterior. Uma
coalizdo de esquerda liderada pelo Partido dos Trabalhadores assumira 0 governo em
janeiro de 2003, e o PPA proposto para o quatriénio seguinte traria amplas mudancas de
metodologia, objetivos e estratégias. Em termos de metodologia de elaboragdo, houve
uma inusitada participacdo de governos estaduais, de associacdes municipalistas e da
sociedade civil. Alem disso, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (o
“Conselhdo”), orgdo consultivo da Presidéncia da Republica, criado com a tarefa de
viabilizar o didlogo entre governo e sociedade, sugeriu diversas mudancas no PPA. Essa
participacao de diversos atores representava uma tentativa de se criar um “espago efetivo
de planejamento democratico” (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, 2003).
Com efeito, entidades representativas de varios segmentos sociais marginalizados do
processo de formulacdo de politicas publicas no pais, como centrais sindicais e
movimentos populares, participaram do processo de gestacdo do PPA. Rompia-se, assim,

uma tradicdo do planejamento como produto de tecno-burocratas.

Denominado Plano Brasil de Todos — Participacao e Inclusdo, esse PPA se propunha a
fazer da justica social a nova alavanca do desenvolvimento. Segundo o Plano, o Brasil
apresentava problemas fundamentais a serem enfrentados sistematicamente, como a
concentracéo social e espacial da renda e da riqueza; a pobreza e a exclusdo social; a
degradacdo ambiental; e a baixa taxa de criacdo de empregos (Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2003). Nota-se, assim, que a questdo social estava
fortemente presente na proposta de trabalho, fato perceptivel também pela énfase dada

aos ditos programas sociais?®?.

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo buscava criar no pais um mercado de

consumo de massa, sem, contudo, comprometer a estabilidade econdémica. Considerava-

202 «A ampliacdo da cidadania é a bussola do PPA” (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o,
2003, p. 61) (Grifo nosso).
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se igualmente necessario elevar a taxa de investimento, reduzir a vulnerabilidade externa
e aumentar o fluxo de comércio internacional®®. Essa estratégia implicava, por outro lado,
um novo papel para o Estado, que se afastava do modelo prevalecente na gestao anterior,
de cunho mais liberal. Com efeito, o Estado era visto nesse cenario como “condutor do
desenvolvimento social e regional e indutor do crescimento econdmico”?** (MPOG,
2003, p. 20). A estratégia permitiria inclusdo social e desconcentracdo de renda;
crescimento do produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel; reducéo
da vulnerabilidade externa; e fortalecimento da cidadania e da democracia. Deficiéncias
na infraestrutura produtiva do pais eram vistas como um dos principais gargalos no

caminho do crescimento sustentado.

A abordagem metodolégica do plano considerava cinco grandes areas tematicas: social,
econdmica, regional, ambiental e relativa a democracia. Politicas, programas e acdes
destes temas se enquadravam em trés megaobjetivos, referentes a i) dimenséo social; ii)
dimensdo econdmica, regional e ambiental; e iii) dimensdo democratica. O quadro abaixo
ilustra a l6gica de estruturacdo do PPA 2004-2007.

Figura 5 — Processo de Elaboracao do Plano Plurianual 2004-2007

Estratégia de
desenvolvimento

3 mega objetivos
e 5 dimensdes

30 desafios nacionais

374 programas e cerca de 4.300 agdes

Fonte: Plano Plurianual 2000-2003

203 O plano trabalhava com a expectativa de crescimento do PIB de ao menos 4% ao ano. Segundo a
proposta, o crescimento sustentado dependeria apenas de um esfor¢o de articulacio para se tornar realidade
e que no planejamento de longo prazo, a principal preocupacdo ndo deveria ser a fixacdo de metas globais
quantitativas, mas a definicdo da dire¢do, das diretrizes e das a¢cdes necessarias.

204 Essa visdo do papel do Estado redefiniria a atividade de planejamento, que deveria ser compreendida
como de “coordenacdo e articulacao dos interesses publicos e privados no sentido de minorar a pobreza
da populagdo, minimizar as desigualdades sociais e regionais, redistribuir renda, reduzir o desemprego,
superar a escassez de financiamento, reduzir incertezas e elevar o investimento publico” (Grifos nossos)
(Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2003, p.15).
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Em termos de estrutura, a proposta continha uma Estratégia de Desenvolvimento de
Longo Prazo, um Cenario de Crescimento (comportamento das variaveis
macroecondmicas), Metas Prioritarias (&reas priorizadas para execucdo) e
Megaobijetivos e Desafios (focos de atuacdo do governo e principais obstaculos ao alcance

dos objetivos).

A Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo propunha “um novo modelo de
desenvolvimento economicamente viavel, ecologicamente sustentvel e socialmente
justo” (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, 2008, p. 19). Essa proposta de
estratégia supostamente se contrapunha ao modelo prevalecente até entdo, ou seja,
concentrador de renda, desigual e insustentavel tanto do ponto de vista econémico como
do ambiental. O comportamento das variaveis econémicas no periodo do PPA favoreceu
0 alcance das metas estabelecidas para o quadriénio. O crescimento acumulado do
Produto Interno Bruto alcangcou 19,3%, com aumento médio de 4,5% ao ano. Prevaleceu
no periodo uma estabilidade econdémica ancorada no cumprimento da meta de inflacéo,
no regime cambial flutuante e na austeridade fiscal. Mas a melhor contribuicéo foi
garantida pelo cenario externo, com o crescimento do PIB mundial e ampla
disponibilidade financeira. O crescimento do PIB a uma taxa consistente permitiu, por

sua vez, melhoria sensivel no emprego e na renda real.

Ja as Metas Prioritarias?® apresentaram resultados mais variados, ainda que no geral
positivas e proximas dos quantitativos estabelecidos quando da elaboracdo do PPA.
Dentre essas metas, oito referem-se a aspectos econdmicos, sete abordam questfes
sociais, trés tratam de infraestrutura, duas de meio ambiente?®. Predomina, assim, uma
preocupacdo com aspectos econdmicos; porém, esse PPA inegavelmente valoriza
aspectos sociais. As metas econémicas focavam em aumento da riqueza, isto é, no
crescimento econdmico, exibindo, em regra, saldo bastante satisfatorio. Contudo,
demonstram quase nenhuma preocupacéo com aspectos de sustentabilidade relacionados
a producdo. A meta de Agricultura e Pecuaria (Meta Prioritaria 11), por exemplo,

consistia em “Aumento da safra de graos para 150 milhdes de toneladas em 2007 e em

25 Na Mensagem Presidencial do PPA foram definidas dezesseis metas prioritarias para serem
acompanhadas de perto no periodo do Plano: 1) Emprego, Produto Interno Bruto (PIB) e Exportacdo; 2)
Educacdo; 3) Salde; 4) Saneamento; 5) Habitacdo; 6) Assisténcia Social — Transferéncia de Renda; 7)
Reforma Agraria; 8) Ciéncia e Tecnologia; 9) Tecnologia da Informacdo e Inclusdo Digital; 10) Agricultura
e Pecudria; 11) Micros e Pequenas Empresas; 12) Meio Ambiente; 13) Energia Elétrica; 14) Petroleo e Gas;
15) Transportes; e 16) Recursos Hidricos.

206 O total supera dezesseis porque algumas metas atendem a mais de um propdsito.
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“Triplicar o volume de exportac¢ao de carne”. Os trés itens da meta referiam-se ao volume
da safra, aumento da exportacdo e erradicacéo da febre aftosa, cumpridos respectivamente
em 87,8%; 53,3% e 59,2% do quantitativo inicialmente projetado. N&o traziam qualquer

iniciativa com foco em ambiente, como a necessidade de aumento da produtividade?’.

A meta de Petroleo e Gas (Meta Prioritaria 14), por seu turno, propunha alcancar a
autossuficiéncia, sendo que o equilibrio entre producdo e consumo foi alcancado em abril
de 2006. Um item da meta consistia em “Aumento da capacidade de refino de petrdleo
de 1,62 milhédo de barris/dia para 1,85 milh&o de barris/dia”. Essa sub-meta foi executada
em 96,2%. Investimentos em refino “foram dirigidos a adequacao dos combustiveis diesel
e gasolina as necessidades de reducdo de emissdes poluentes e a construcdo de novas
unidades que permitem a conversdo do petroleo nacional, de caracteristica pesada,
para derivados, médios e leves...” (grifo nosso). Vé-se, assim, que o apelo ambiental se

juntou ao econdmico para definir a existéncia da sub-meta?®,

J& as iniciativas voltadas ao Meio Ambiente (Meta Prioritaria 12) denotam falta de
ambicdo e sdo limitadas no seu escopo, mas foram, também em funcéo disso, cumpridas
com folga. Basicamente, tratou-se de aumentar a area de florestas manejadas e a reduzir
em 15% os focos de incéndio, esta Gltima tendo realizado no periodo uma diminuicao real
de 47%. Outras Metas Prioritarias, apesar de ndo serem estritamente voltadas ao meio
ambiente ou a sustentabilidade, contribuiam para a melhoria de ambos. Assim,
Saneamento (Meta 4) e Recursos Hidricos (Meta 16) impactavam positivamente essas
agendas, ainda que a intencdo tenha sido antes de natureza social e econémica. Mencdes

a sustentabilidade foram raras na parte do Plano referente as metas prioritarias.

Por Gltimo, o Plano considerava trés Megaobjetivos, com trinta Desafios relacionados.
Houve nestes desafios um forte viés para a agenda social em todos 0s seus aspectos, como
incluséo social, educacgéo e seguridade social, dentre outros. Esse foco estava consoante
0 grupo politico eleito em 2002. Ja a agenda econdmica, que esteve valorizada nas Metas

Prioritarias, ndo foi considerada na mesma medida nos Desafios.

Ja em relagdo a agenda ambiental, o0 Megaobjetivo Il — Crescimento com geracdo de

emprego e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais —

207 O resultado da expansdo da producdo agropecudria, no caso da estagnacéo do aumento da produtividade,
é, em geral, um aumento da pressdo antrépica sobre as florestas do pais.

28 £ pouco provavel que a sub-meta existiria apenas em decorréncia do ganho ambiental, ja que
investimentos requeridos para a renovagdo de uma refinaria séo altissimos.
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foi o Unico que possuiu um desafio integralmente voltado a meio ambiente: melhorar a
gestdo e a qualidade ambiental e promover a conservacao e o uso sustentavel de recursos
naturais com énfase na promocao da educagdo ambiental. O uso sustentavel de recursos
era visto como “um dos principais desafios” para o pais. A tabela abaixo apresenta as

submetas previstas no Desafio 19:

Tabela 6 — Principais objetivos da agenda ambiental do PPA 2004-2007.

Obietivo Valores de Referéncia Valores apurados em
J em 2004 2007
Area de~ Florestas ,Naturals Manejadas para a 350.000 3.000.000

Produgdo Sustentavel (ha)

Focos de Calor 230.000 94.793
Area Anual Desmatada da Amazonia Legal 23,750 15.582
(km2)

Unidades de conservacdo federais implantadas 495 494 696.026
(km2)

Taxa de Participacdo de Energias Renovaveis na 438 16 4
Matriz Energética Nacional (%) ' '
Pescadores Artesanais Beneficidrios do Seguro- 150.871 268.867
defeso

Numero de Educadores Ambientais formados 0 6000

Fonte: Plano Plurianual 2008-2011.

Em resumo, vé-se que, em seu conjunto, ha uma consideravel distancia entre a ambicao
de crescimento ambientalmente sustentavel e as iniciativas e os meios definidos para
alcancé-lo, ainda que as acdes elencadas fossem ao encontro daquele objetivo. Em
especial, cabe assinalar que sustentabilidade ndo é colocada como uma premissa do
crescimento como um todo, ou seja, ndo ha uma visdo holistica de sua necessidade.
Embora se registre inegavel preocupagdo em fazer avancar seus principios, permanece
uma visdo fragmentada de sua importancia, insuficiente para impor, de forma integrada
na agenda do governo, a sustentabilidade como um paradigma essencial para o
desenvolvimento. Nesse sentido, o PPA 2004-2007, ainda que represente um enorme
progresso, ndo se diferencia tanto de seus antecessores nesse aspecto, ja que ndo apresenta
qualquer proposta consistente de mudanca, ainda que frise a necessidade de politicas com

foco no novo paradigma.
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5.6 - O Plano Plurianual 2008-2011

O quinto PPA da série entrou em vigor em abril de 2008. O Plano denota fortes tragos de
continuidade em relacdo ao PPA anterior, algo previsivel em razdo da permanéncia no
governo da maior parte da equipe que formulou o PPA 2004-2007. O quadro econdmico
daquele periodo se mostrava promissor?®®, e os fundamentos macroecondmicos eram os
mais sélidos em décadas. Neste contexto predominou uma visdo positiva do futuro do
pais, e a proposta refletia essa disposi¢do de “dar continuidade a estratégia de
desenvolvimento de longo prazo inaugurada no PPA 2004-2007” (Ministério do
Planejamento, 2007, p. 11)?%°,

Além de preservar taxas de crescimento econdmico necessarias a reducdo da pobreza,
acreditava-se que essa estratégia permitiria, no longo prazo, manter o pais em um curso
de desenvolvimento sustentado e sustentavel, entendido como crescimento permanente e

com respeito a imperativos ambientais.

A aceleracdo do crescimento econémico, a promocéo da incluséo social e a reducao das
desigualdades regionais eram vistas como os desafios principais. Em resposta a esse
quadro, definiu-se que as acdes do governo estariam assentadas sobre trés eixos: uma
agenda de intensificacdo do crescimento da economia, uma agenda social e a busca de
uma educacdo de qualidade. O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), para o
propdsito econdmico, e o0 Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) e Agenda
Social®'!, voltados a questdo da cidadania e da reducdo das desigualdades, foram

priorizados como foco da atuacéo governamental.

O PAC constituia a menina dos olhos do Plano. Previam-se vultosas inversdes em
infraestrutura, considerada o principal entrave ao crescimento. Investimentos do PAC
serviriam, igualmente, de referéncias ao setor privado, ou seja, sinalizariam a iniciativa
privada os setores em que a alocacdo do capital privado seria necessaria e, por
consequéncia, com perspectivas de bons retornos. As parcerias com o setor privado

também foram imaginadas como meio de alavancar os investimentos.

209 H3 controvérsia na literatura econémica sobre se havia base concreta para esse otimismo, mas o fato de
se ter inflacdo e divida externa sob controle ja era motivo de comemoragédo.

210 Essa estratégia de desenvolvimento, contudo, ja dava sinais de “esgotamento”. Alguns dos pilares do
modelo, como os aumentos reais de salarios descolados de aumento de produtividade e o aumento da
participacdo do setor publico na economia ndo permitiriam a sua continuidade por um prazo indeterminado.
211 A Agenda Social consistia em uma série de iniciativas destinadas a reduzir a disparidades sociais do pais
e incluia: transferéncias de renda; fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos; acdes culturais e de
seguranca publica. O foco de atuagdo eram segmentos sociais marginalizados e/ou vulneraveis.
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Nesse PPA, a tematica ambiental sobe no ranking dos Objetivos de Governo. Promover
0 crescimento econdmico ambientalmente sustentavel, com geracdo de empregos e
distribuicdo de renda aparece logo em segundo na lista de dez objetivos com primazia.
Respeito ao meio ambiente e equilibrio ambiental, de um lado, e utilizacdo dos recursos
naturais de forma sustentavel, de outro, sdo colocados, desde a introducdo,
respectivamente, como prioridade e forma de viabilizar a Estratégia de Desenvolvimento.
A questdo da sustentabilidade vem associada a necessidade de se fazer uma gestdo
adequada do territdrio e a importancia da transversalidade das agdes ambientais no &mbito

do governo.

A semelhanca do PPA anterior, esse Plano também se caracteriza pela participacdo de
segmentos representativos da sociedade. Foram organizadas mais de quarenta
conferéncias nacionais sobre diversas politicas publicas, além de se ouvir inameros foruns

e conselhos.

Em linhas gerais, portanto, o PPA 2008-2011 demonstra, enquanto proposta, preocupac¢ao

evidente com uma agenda de desenvolvimento sustentavel, sobretudo pelo viés de
inclusdo e de reducdo de desigualdades sociais, expressos no PDE?*2 e na Agenda

Social?3,

Entretanto, em relacéo a natureza do modelo de crescimento expresso no PAC?, ou seja,
0 eixo econdmico do Plano, a analise € mais complexa. O PAC compreendia um conjunto
de investimentos em infraestrutura econdmica e social, sobretudo nos setores de
transportes e energia, recursos hidricos, saneamento e habitacdo, além de estimulo ao

crédito e ao financiamento.

Os investimentos em infraestrutura no quatriénio (503,9 bilhdes de reais) concentravam-
se fortemente em energia, arrebatando 54,5% desse subtotal, contra 11,6% em logistica

de transportes e 33,9% em infraestrutura social e urbana. Do investimento destinado a

212 Os recursos alocados pelo Governo Federal para a area de Educagéo sofreriam um acréscimo de 150%
entre 2007 e 2011.

213 A agenda social continuou com a prioridade ja constante do PPA 2004-2007. Se considerarmos que a
esfera social constitui um dos trés pilares da sustentabilidade, esse PPA avanca bastante nesse sentido.
Entretanto, consideramos que as trés esferas sdo interdependentes e que precisam avancar também em
sintonia. Por esse angulo, a agenda de sustentabilidade ndo foi tdo valorizada como uma primeira analise
indicaria. Ademais, a agenda social ndo necessariamente foi pensada como parte de uma proposta de
sustentabilidade, mas como preocupacdo do governo de atender a sua base politica.

214 O PAC foi lancado pelo governo em janeiro de 2007. E, portanto, anterior ao PPA. Mas devido ao
volume de investimentos requerido, somente com a previsdo orcamentaria do PPA foi possivel efetivamente
alocar os recursos financeiros necessarios. O Programa se estendeu além dos quatro anos do PPA 2008-
2011, e englobou também o PPA seguinte (2012-2015).
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energia pelo PAC (R$ 274 bilhdes), o setor de petrdleo e gas natural abocanhava 65,3%,
enquanto energia elétrica e combustiveis renovaveis completavam com, respectivamente,
28,5% e 6,3% desse subtotal®'®. Percebe-se claramente que, a0 menos no setor energético,
toda a preocupagdo com sustentabilidade mencionada na Introducdo passa ao largo da
realidade dos investimentos, fortemente concentrada em uma matriz “suja”, mas coerente
com a preocupacdo (imediata) do Plano de suprimir gargalos na infraestrutura energética

do pais.

O investimento no setor de logistica também apresenta essa discrepancia entre proposta
e realidade. O foco do investimento recai sobre 0 modal rodoviario, menos eficiente do
ponto de vista da sustentabilidade, e mesmo em termos de custo de operagédo, quando
comparado com o modal ferroviario. Assim, enquanto se propunha a abertura de 6.876
quildmetros de rodovias, projetava-se a expansdo de apenas 2.518 quildmetros de

ferrovias, aproximadamente um terco do outro modal?:®.

Esses dois exemplos sdo emblematicos e merecem exame mais detalhado, ja que sdo
indicativos de diversos problemas e situagdes. A alta concentracdo de investimentos em
petréleo e gas natural pode sinalizar, de forma ndo mutuamente excludente, que: i) ha
dificuldades técnicas e econdmicas em se reorientar a estrutura energética existente, de
forma a torna-la menos dependente de combustiveis fdsseis; ii) o retorno econémico da
atividade de exploracéo do petroleo e do gas claramente prevalece sobre a preocupacdo
com a sustentabilidade ou com a responsabilidade ambiental; iii) as intencdes declaradas,
em prol da sustentabilidade, expressas por setores governamentais preocupados com o
meio ambiente, ndo se “transversalizam” enquanto politica publica a ser seguida pelo
conjunto dos setores governamentais; iv) a falta de ’vontade politica” impede mudangas
estruturais; e v) interesses econdémicos ligados a industria de petréleo e gas natural travam

0 avanco dessa transigdo para energias limpas, de forma ostensiva ou discreta.

215 Para se ter uma ideia do volume de investimentos em petréleo e gas, se o0 mesmo volume fosse aplicado
na geracdo de energia elétrica, esse seria suficiente, segundo o préprio PPA, para construir 62 usinas
hidrelétricas, 21 usinas termelétricas, 55 pequenas centrais hidrelétricas, além de quarenta e oito novas
usinas eolicas e oito de biomassa. (Ministério do Planejamento, 2007, p. 24).

216 Em termos financeiros, a rubrica Rodovias foram destinados 33,4 bilhGes de reais, contra R$ 7,9 bilhdes
alocados as ferrovias, ou seja, quatro vezes mais para as primeiras. Cabe salientar que parte dos recursos
das rodovias foi destinado a recuperacdo ou a duplicacdo das existentes, mas, ainda assim, o argumento de
que ndo ha (grande) preocupacdo em direcionar para um padrao sustentavel permanece valido.
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Em relacéo aos investimentos em logistica e mobilidade, a forte participacao de rodovias
é parcialmente explicada pelo volume aplicado na recuperacdo da malha. Ha uma
racionalidade ébvia nessa decisdo de investir na manutencgdo da estrutura existente, que é
a de ndo se perder o investimento realizado ao longo de décadas. Contudo, uma
preocupacdo do Plano com paradigmas de sustentabilidade deveria privilegiar
investimentos em um modal mais sustentavel, como o ferroviario ou o hidroviario, ambos
com potencial imenso, mas sempre “esquecidos” nos planos de investimento?!’. Ao
menos deveria haver uma sinalizagdo clara da necessidade de se repensar a matriz de

mobilidade do pais.

Se analisarmos essas escolhas/op¢des em seu conjunto, constatamos que uma forte
componente da estrutura de investimento € determinada pela path dependence a estrutura
de investimentos anteriores. A continuidade dos investimentos em petroleo & gas e
rodovias, em detrimento de setores mais sustentaveis, como energias renovaveis e modais
de transporte mais eficientes e menos carbono intensivos, pode ser explicada em parte
pela necessidade de se manter a oferta de energia e de infraestrutura com o custo mais
baixo possivel. Assim, ainda que se invista em uma transicao para a sustentabilidade, o
volume de recursos necessarios para realiza-la — com a rapidez que seria ideal — estava
claramente além das possibilidades financeiras do pais no periodo, ja que o0s
investimentos realizados, no caso das rodovias, apenas diminuiriam as deficiéncias na
malha rodoviaria. Mas, o argumento de que a mudanca para um paradigma de
sustentabilidade é barrada pelos interesses econdmicos estabelecidos nédo é suficiente,
nesse contexto, para explicar a falta de orientacdo dos investimentos para a
sustentabilidade?'®. No caso da provisdo de energia, 0 argumento tampouco procede.

A dibia importancia atribuida a meio ambiente também se revela na baixa quantidade de
recursos destinados a Gestdo Ambiental para o periodo do PPA. S&o reservados
diretamente para esta rubrica cerca de 0,4% do total dos investimentos?®. Se

adicionarmos as alocagdes em saneamento, que também contribuem para a preservagédo

217 Ambos modais foram historicamente negligenciados em termos de investimento no pais. As dimensdes
continentais do Brasil sugerem um papel fundamental para as ferrovias, mas a malha ferroviaria sempre
padeceu de falta de recursos para se expandir. Ja as hidrovias nunca constituiram uma prioridade, apesar de
muitos estudos indicarem um grande potencial de exploracdo economicamente viavel.

218 Por essa perspectiva, interesses ligados a industria de petréleo, por exemplo, impediriam ou a0 menos
dificultariam uma reorientacdo da matriz energética para fontes limpas ou renovaveis.

219 O nimero ndo considera agGes e programas de outras areas que poderiam impactar positivamente o meio
ambiente, estimativa impossivel de ser realizada.
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ambiental, sobretudo dos recursos hidricos, esse total sobe para 1,0 % dos investimentos

programados (Ministério do Planejamento, 2007, p. 51).

Apesar dos poucos recursos alocados nesses dois setores, o segundo Objetivo do Governo
— promover o crescimento econémico ambientalmente sustentavel, com geragdo de
emprego e distribuicdo de renda —, 0 mais relacionado com sustentabilidade dentre os
listados, englobava quarenta e seis programas, ou seja, 15% do total de programas
relacionados no PPA?2 Entretanto, na descricdo deste Objetivo, percebe-se que a
componente econdmica do objetivo — desemprego, renda dos trabalhadores e distribuicédo
de renda, por exemplo — recebe mais atencdo do que a componente ambiental.
Independentemente de sinaliza¢do contraditdria, alega-se que ha “um avango do Pais na
direcdo de um desenvolvimento sustentavel...” e que “as agdes do Governo Federal, no
tocante aos investimentos, vem seguindo a diretriz do uso sustentavel dos recursos
naturais e da redugdo dos impactos ambientais...” (Ministério do Planejamento, 2007, p.
72).

Em sintese, 0 PPA 2008-2011 ndo escapa da contradi¢do de referéncias a necessidade e
importancia dos paradigmas de sustentabilidade, de um lado; e da incapacidade de se
traduzir essa intencdo em iniciativas concretas e inquestionaveis nessa direcdo. Nesse
contexto, ainda que se mencione a transversalizacdo dessas premissas, as condicdes reais

para sua adogdo permanecem ausentes.

Em relacdo ao alcance das metas estabelecidas, o PPA 2008-2011 foi marcado, durante
sua elaboracdo, por um cenario macroeconémico favoravel que se deteriorou rapidamente
com a crise financeira de 2008. Assim, muitas das ambicdes do plano foram inviabilizadas

por essa nova conjuntura.

N&o obstante as dificuldades de lograr éxito em varios pontos, 0 PPA avancou na agenda
de desenvolvimento sustentavel, sobretudo pelo viés de politicas sociais, € mesmo a
proposta econdémica — o Programa de Aceleracdo do crescimento (PAC) — frisa a

importancia de implantagdo de uma infraestrutura social, isto €, uma infraestrutura ndo

220 N&o foi encontrado no Plano referéncia aos valores envolvidos por Objetivos ( do Governo), tampouco
meio de estiméa-los. Assim, essa quantidade de programas ndo permite avaliar rigorosamente a prioridade
que o tema assumia enquanto politica pablica, ja que os valores envolvidos é o que, de fato permite essa
avaliacdo. Entretanto, 0 nimero de programas pode ser indicativo de dois fatos: i) sinalizar a sociedade que
essa agenda havia sido apropriada pelo governo; ii) que o governo ndo possuia um foco de atuacao; ou iii)
gue o governo buscava politicas adequadas de forma experimental, em uma estratégia de learning-by-doing.
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apenas capaz de favorecer o ambiente de negdcios, mas de beneficiar a populacdo menos

favorecida pelo crescimento econdmico??,

O Plano colocava, de forma explicita, a necessidade de incorporar a 6tica ambiental ao
desafio de crescimento econdmico, ressaltando o compromisso com o equilibrio do meio
ambiente. Dois aspectos da estratégia proposta eram particularmente valiosos. De um
lado, vinculava-se o aproveitamento dos recursos naturais a uma exploracdo sustentavel,
de outro, definia-se que as agdes do governo no tocante ao meio ambiente seriam pautados
por principios de sustentabilidade, de controle social e de transversalidade. Em relacao
a esse ultimo aspecto, o governo se propunha a “cruzar as fronteiras ministeriais e
estabelecer parcerias com o setor privado e com governos estaduais e municipais”
(Ministério do Planejamento, 2007, p. 8). J& havia, portanto, a percepcdo de que a
implementacdo de paradigmas de sustentabilidade era dificultada pela pouca

permeabilidade de algumas éreas a esses principios??2.

5.7 — O Plano Plurianual 2012-2015

De forma geral, o PPA prossegue na linha, iniciada em 2003, de recuperar a capacidade
do Estado de planejar e agir, assumindo um papel de maior presenca na esfera econémica
e social?®. Essa maior participacdo estatal era vista como indispensavel a reducio de
desigualdades, tanto sociais como regionais do pais??*. Entretanto, temas econdmicos no
saem de foco do governo??®. A continuidade do Programa de Aceleragdo do Crescimento

é priorizada no novo quatriénio, constituindo nao apenas um plano de governo, mas um

221 Exemplos de infraestrutura social do PAC eram saneamento, habitacdo e mobilidade.

222 Essa pouca permeabilidade aos paradigmas de sustentabilidade ndo necessariamente advém de uma
rejeicdo explicita, mas pode se verificar em decorréncia de incompatibilidade de interesses das diversas
areas do governo. Enquanto a preocupagdo primordial do Ministério da Agricultura é obviamente o
aumento da producdo agricola e a garantia da seguranca alimentar, o foco do Ministério do Meio Ambiente
é, entre outros, a preservacgdo de florestas e ecossistemas, objetivos dificeis de serem harmonizados.

223 Uma das manifestacGes dessa intencdo foi o aumento continuo de servidores publicos, da valorizagdo
de sua atuacdo e da recuperacdo salarial dessa categoria. Em relacdo a planejamento, especificamente, o
orgdo que mais concentra expertise nessa area, o IPEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
readquiriu parte do status de que desfrutava nos anos aureos do Planejamento. Essa orientagdo de maior
envolvimento do Estado na economia somente seria revertida apds o término das administragdes do Partido
dos Trabalhadores (2003-agosto/2016) e do mandato interino de Michel Temer (agosto/2016-2018). A
eleicdo de Jair Bolsonaro em outubro de 2018 consolidou a reversao.

224 O projeto politico da esquerda no poder, iniciado em 2003, propunha “um desenvolvimento inclusivo
com politicas publicas de transferéncia de renda, intensificagdo da extensdo e do alcance dos programas
sociais e constantes aumentos do salario-minimo” (Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo, 2011,
p. 15).

225 Os investimentos plblicos em infraestrutura, muitos constantes do PAC, eram considerados como
capazes de reduzir os entraves ao desenvolvimento econémico em bases mais permanentes.
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instrumento de propaganda politica importante, ja que simbolizava o prosseguimento do
projeto politico da Era Lula (2003-2010).

O cenério macroecondmico em geral favordvel que prevaleceu durante a formulacdo dos
dois planos anteriores mostrou rapida deterioracédo, a partir do primeiro ano da execucgéo
desse PPA. Em seu conjunto, o crescimento econdmico da primeira década do século
tinha sido forte, e havia a suposicdo de que as altas taxas poderiam ser retomadas no
periodo 2012-2015, finda a turbuléncia da Crise de 2008. Acreditava-se, assim, que o
novo Plano Plurianual se constituiria em um instrumento capaz ndo apenas de manter o
padrdo de desenvolvimento vigente, mas mesmo de aprofundar os processos de melhoria
da distribuicao de renda e da riqueza, além de preservar taxas altas de aumento do Produto

Interno Bruto.

Para os responsaveis pela elaboracdo do PPA, vérios desafios se colocavam para o pais.
Apesar dos avangos dos Ultimos anos, a leitura era a de que se precisava ir além em varias
frentes: taxas de cambio e de juros compativeis com 0s objetivos de crescimento e
estabilidade, ampliacdo das fontes de financiamento de longo prazo, dinamizagdo do

mercado interno, melhoria da rede de infraestrutura, entre tantos outros.

A dinamizacdo da economia pressupunha um aumento dos investimentos em
infraestrutura, j& que o pais apresentava notdrios gargalos em seu sistema produtivo,
sobretudo em setores como energia e transportes. Os programas relacionados no PAC
1128 incluiriam a maior parte dos vultosos investimentos previstos para fazer face a

deficiéncias nesses setores.

Antevia-se a formacdo de um mercado dindmico, tanto pela oferta como pela demanda,
baseado em um “modelo de produg¢do e consumo de massa”. Essa dinamizacdo do
mercado interno ainda deveria “ser ancorada em uma forma de producdo e consumo
ambientalmente sustentaveis” (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2011,
p. 23). Apesar dessa declaracdo favoravel ao paradigma de desenvolvimento sustentavel
como norte do desenvolvimento da estrutura produtiva, 0 aumento da proviséo de energia

decorreria da exploracdo de novas reservas de petroleo e gas, e o Plano previa

226 O PAC | foi langado em 2007 no segundo mandato do presidente Lula e encerrado em dezembro de
2010. A segunda etapa, denominada PAC II, foi lancada ainda no mandato do Presidente Lula, em mar¢o
de 2010, para ser implementada a partir de 2011. Previsto para o periodo de 2011 a 2014, incorporava mais
acles de infraestrutura social e urbana, para enfrentar os problemas das grandes cidades brasileiras. Fez
significativos investimentos em urbanizacdo de favelas e em saneamento ambiental.
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investimentos significativos neste setor, sobretudo nos campos maritimos do pré-sal.
Valorizava-se 0 ganho econdmico-financeiro da exploracdo de recursos fésseis, de um
lado, pela possivel entrada de investimentos estrangeiros diretos na cadeia produtiva do
setor; de outro, pelo afluxo de divisas fortes a eles associados. Essa contradi¢do entre
discurso e linha de acdo era atenuada pela previsao de que parte dos eventuais ganhos da
exploragdo do petréleo e gas seriam destinados ao meio ambiente, além de educacéo,
ciéncia e tecnologia, salde e combate a pobreza. Também se ressalta que investimentos
em petroleo e gas “nao impedirdo que o pais amplie esfor¢os na direcao da utilizagao
crescente das fontes de energia limpa e renovavel” (Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo, 2011, p. 23).

Em termos programéticos, o PPA enfatizava a necessidade de um desenvolvimento
centrado no progresso técnico e na reducdo de desigualdades. Propunha-se um
desenvolvimento inclusivo, para o qual se considerava necessario o aprofundamento do
modelo de consumo e producdo de massa. Esse modelo seria alcangado, do lado da
demanda, pela transferéncia de renda e aumento dos postos de trabalho, ou seja, pelo
alargamento do mercado interno. Em relacdo a producdo, ao Estado caberia eliminar
gargalos de infraestrutura que dificultavam o crescimento da producdo. A figura 5
sintetiza a légica de atuagdo do PPA 2012-2015.

Figura 6 — A Idgica de atuacao do PPA 2012-2015

/ \ Ampliacdo e melh

.. da infraestrutura
Tendéncias Recentes / \
Cresc:mgnto Fomento industrial ~ Desigualdades, pobreza Cenario Desejado
Econdmico com e inovagao e mercado interno Dinamismo
inclusdo social N
econdmico com
EstabllldadeA _ Ambiente macro- Financiamento de melhoria da dis-
macroeconomica econdmico estavel longo prazo tribuicdo da renda
Reducgo de e rlciueza, erradi-
vulnerabilidade Ampliagéo do Aperfeicoamento da ca_t;ao déj pobrezAa
externa investimento estrutura tributaria e inser¢do econd-
mica internacional

. ativa
\ / Aproveitamento dos

\recursos do pré-sal \ /

Fonte: Secretaria de Politica Industrial/Ministério do Planejamento (2011)

A questdo ambiental € apresentada, nesse PPA, como uma componente da dimenséo

estratégica, isto é, como um dos quatro determinantes — ao lado dos componentes
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macroeconémico, social e regional — das possibilidades de alcance de metas estabelecidas

no Plano.

Diversos aspectos da dimensdo ambiental no pais sdo detalhados, como a
megadiversidade e a producédo de energia renovavel. Coloca-se a integracdo da tematica
ambiental e de sustentabilidade ao modelo de desenvolvimento como desafio a ser
vencido pela incorporagdo de instrumentos econdémicos e por uma conscientizagéo de
produtores, empresas e consumidores (Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo,
2011, p. 40). Reconhece-se, contudo, que a tematica ainda ndo alcancara a
transversalidade que esta requer, apesar de varias iniciativas voltadas, dentre outras, a

harmonizac&o da agricultura e meio ambiente??’.

Além de propostas econdémicas com reflexo direto na transicdo para a sustentabilidade,
como aumento da participacdo de energia renovavel na matriz energética, o PPA, pela
primeira vez, quantifica metas em relagdo ao meio ambiente, como os exemplos do

quadro abaixo.

Quadro 8 — Principais metas da agenda ambiental do PPA 2012-2015.

Meta Periodo de
Execucao

Aumento da participacdo de fonte hidraulica na geragdo de energia elétrica de 70 para 2010-201
79% 2015
Medidas de eficiéncia energética que permitam a conservacgao de 20.000 GWh de 2012-2015
€oNsumo.
Implementagdo de tecnologias de Agricultura de Baixo Carbono em cerca de 12,3 milhdes 2012-2015
de hectares (ILPF, recuperacdo de pastagens degradadas, FBN, etc.)
Reduc&o de 80% dos indices anuais de desmatamento na Amazoénia Legal em relagdo a Até 2020
média de 19,5 mil km2 de 1996-2005
Reduc&o de 40% dos indices anuais de desmatamento no Bioma Cerrado em relagdo a Até 2020
média de 15,7 mil km2 de 1999-2008
Ampliar em 100.000 km2 as areas cobertas por unidades de conservagao. 2012-2015
Reducdo de 36,1% das emissfes dos GEE 2020

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, 2011.

Entretanto, apesar dessa maior presenca da temética ambiental na agenda de governo,
com propostas e metas de certa forma ambiciosas, um exame das escolhas realizadas em

infraestrutura deixa claro que ndo se rompe de forma repentina com paradigmas de

227 As emissOes de gases de efeito estufa sdo causadas, no caso brasileiro, principalmente pela mudanca do
padrdo de uso do solo, ou seja, pelo desmatamento de florestas e posterior uso do solo para atividades
agropecuarias.
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producdo profundamente enraizados. Assim, a area de infraestrutura, que concentra 26%
dos recursos dos Programas Temaéticos (Finalisticos) do PPA, direciona 19,1% desse
montante para o setor de Petrdleo & G&s, 0 que praticamente rivaliza com o percentual
destinado ao conjunto das demais fontes de energia, estimado em 25,1% da area de

infraestrutura.

A secdo que trata de Politicas de Infraestrutura e de Desenvolvimento Produtivo e
Ambiental no PPA evidencia muitas das deficiéncias e das path dependences do pais. Em
relacdo a logistica de transporte, 0 modal rodoviario € apontado como responsavel por
cerca de 60% do volume de carga transportada internamente. Pretende-se que 0s
investimentos previstos no PPA e no Plano Nacional de Logistica do Transporte (PNLT)
possam “induzir o aumento da participa¢do dos demais modais, sem deixar, contudo, de
expandir o modal rodoviario, aproveitando os potenciais e as particularidades de cada
um”??® (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2011, p. 191). Nesse sentido,
ainda que houvesse previsdo de investimentos em todos os modais, a expanséo projetada
para as rodovias era de 7475 quilémetros, bem superior aos projetados 4546 quildmetros
de acréscimo no sistema ferroviario??®. Em termos percentuais, contudo, a expansio do
ferroviario é ligeiramente maior do que a do rodoviario: 15,26% contra 12,05%. J& em
relacdo ao transporte hidroviario e aos beneficios ao meio ambiente do seu uso (menor
emissdo de GEE quando comparado com rodovias), o modal continuaria a ser
subutilizado no pais, apesar da extensa rede fluvial e da intencdo, expressa no PNTL, de

ampliacdo da participagdo na matriz de transporte.

Em relacdo a producéo de energia, especialmente da elétrica, o PPA preveé a expansao da
demanda puxada pelo crescimento econémico e, consequentemente, a necessidade de se
aumentar a oferta. Esse aumento de provisao da energia elétrica deveria “considerar
questdes como a disponibilidade da fonte primaria, 0s impactos socioambientais, o custo
da energia e o dominio tecnoldgico dos processos” (Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, 2011, p. 201). Vé-se, assim, que consideraces acerca do meio

ambiente estavam presentes, a0 menos no plano das inten¢des, na definicdo do tipo de

228 N3o obstante, 0 PNLT propunha uma mudanca de perfil da matriz de transporte do pais, no qual a
participacdo do modal aquaviario (hidroviario, maritimo e cabotagem) seria ampliada de 13% (dados de
2005) para 29% até 2025.

229 A malha ferroviaria brasileira equivale a cerca da metade da rede rodoviaria, ou seja, 62.000 quildmetros
de rodovia contra 30.000 de ferrovias.
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energia primaria (fonte limpa ou n&o), ao lado da preocupagdo Gbvia dos custos®® e

disponibilidade de know-how.

Outro passo na direcdo do desenvolvimento sustentavel expresso nesse PPA refere-se aos
programas e politicas voltados a utilizagdo de combustiveis renovaveis, setor em que o
pais possui um bom conhecimento tecnoldgico. Contudo, a producdo de combustiveis
ainda é totalmente dominada pelo uso de fdésseis. O PPA nao previa qualquer diminuigéo
no volume processado desses combustiveis. A preocupacdo expressa no plano era
sobretudo a de melhorar a qualidade do refinamento do petrdleo, via modernizacdo de
refinarias, de forma a diminuir a quantidade de enxofre emitida na queima de

combustivel.

A estratégia do PPA 2012-2015 para o setor de energia, sobretudo de petréleo e gas,
também considerava a possibilidade de um aproveitamento econémico dos recursos
minerais disponiveis como fonte de renda e promotor de desenvolvimento tecnoldgico.
Nesse contexto, em que se abre a possibilidade de criacdo de renda e riqueza, potenciais
impactos negativos ao meio ambiente e questdes de sustentabilidade ndo sdo colocados
na balanca. A perspectiva que prevalece, entdo, é a de “constru¢do de uma estratégia
nacional de desenvolvimento a partir do aproveitamento dos mesmos (recursos naturais)
com énfase no equilibrio econémico do territorio, na geracdo de beneficios para todas as
geracOes de brasileiros ....( ) ..., no impacto em outras inddstrias € na insercdo

competitiva brasileira na economia global” (MPOG, 2011, p. 204)?%,

Em relacdo as Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental, o PPA destaca a
necessidade de se aumentar a formacéo de capital para viabilizar taxas de crescimento
mais consistentes, mas esclarece que o desenvolvimento econdmico depende cada vez
mais de avanco tecnoldgico. Esse desenvolvimento estd condicionado, portanto, a
reducdo da defasagem tecnoldgica brasileira, a maior insercdo na economia mundial, &
continuidade do processo de inclusdo social e a sustentabilidade ambiental do processo
de desenvolvimento (MPOG, 2011, p. 226).

Em razdo da importancia relativa da agropecuaria na economia, o0 PPA defende a

necessidade de se criar uma estratégia capaz de fazer frente aos desafios do setor:

230 O menor custo possivel ao consumidor é considerado uma das bases do setor elétrico.
231 Coerente com essa visdo, 0 programa de investimentos da estatal brasileira de petréleo (Petrobras)
ultrapassava a astrondmica soma de US$ 224 bilhdes de dolares para o periodo 2011-2015.
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mitigacdo das emissbes de GEE, adaptacdo as mudancgas do clima e garantia de seguranca
alimentar e energética do pais. Diante desse quadro, s@o propostas diversas a¢des visando
a sustentabilidade, como o Plano ABC — Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono, o
Agroenergia, com iniciativas voltadas a producdo de biomassa como fonte energetica e o
Sustentabilidade na Agropecuéaria, com fomento da agricultura orgénica e de outros
sistemas de produgdo com agregacdo de valores ambientais, sociais e econdmicos a
atividade rural. Nota-se que, mesmo quando a preocupagdo com uma agenda de
sustentabilidade ambiental estd presente, esta parece vir a rebogque de ou associada a
questdes econdmico-comerciais mais prementes ou impactantes, como a seguranca
alimentar ou energética, possuindo pouca capacidade de se impor como agenda realmente

autdbnoma, mas integrada, sem subordinacéo, as demais.

Apesar de ter sido o0 PPA mais elaborado e minucioso de toda a série, esse foi o Plano que
possivelmente mais se distanciou de suas metas e propostas. O cenario macroecondmico
de referéncia se mostrou irrealista e incompativel com as projeces de comportamento de
diversos indicadores. Ademais, a crise politica — que culminou com o impeachment da
Presidente Dilma Roussef — contribuiu para um cenario hostil a qualquer proposta de
desenvolvimento. Um dos aspectos que mais pesou contra a execucdo do PPA foi uma
mudanga profunda no cenério externo: aumento da concorréncia nos mercados globais;
recuperacdo lenta da economia americana e europeia; retracdo dos mercados de paises
desenvolvidos; queda da cotacdo de commodities e diminui¢do do ritmo de crescimento
na China. O quadro que favorecera o crescimento na gestdo Lula havia sumido,

inviabilizando diversas metas do Plano.

Assim, a partir das dificuldades e das limitagdes impostas pela conjuntura econdémica
desfavoravel, metas e objetivos fortemente dependentes do bom desempenho da
economia mostraram-se inalcancaveis. Em especial, o Plano e a gestdo Dilma Roussef
falharam tanto em alcancar metas previstas como em preservar as conquistas da gestdo
anterior. Em relacdo aos paradigmas de desenvolvimento sustentdvel, permaneceu, em
linhas gerais, a divergéncia entre uma aspiracdo — legitima ou existente apenas no nivel
do discurso — a mudanca de modelo econdmico, e a realidade imposta pela necessidade
de a economia gerar empregos e renda, independentemente dos custos ambientais

associados.
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5.8 - O Plano Plurianual 2016-2019

Instituido em janeiro de 2016, o Plano foi elaborado durante o primeiro ano do segundo
mandato de Dilma Roussef (2015-2018), o qual seria, contudo, encerrado pelo seu
impeachment, em 31 de agosto de 2016. O Plano continuou vigente quando a presidéncia

foi assumida pelo vice-presidente, Michel Temer.

As prioridades da administracdo publica seguem a linha dos PPA antecedentes,
elaborados pela coalizéo de esquerda que assumiu o governo em 2003. O Plano Nacional
de Educacédo (PNE), o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Plano Brasil sem
Miséria (PBSM) 2% constituem pecas fundamentais da acao estatal durante o quatriénio.
Além das prioridades definidas nesses trés planos, o PPA definia oito diretrizes,
destacando como a primeira delas o desenvolvimento sustentavel orientado pela inclusédo
social?®3, Essas diretrizes®**, ademais, denotam uma forte preocupacéo com politicas de

cunho social e pro-cidadania.

O aperfeicoamento da gestdo publica e a qualidade dos servicos publicos também sdo
colocados como diretrizes do plano. Assim, contraditoriamente, o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) é posto como prioridade da administracdo, mas as
diretrizes parecem valorizar mais a acdo social do que o crescimento econdmico e a
melhoria da infraestrutura do pais, as principais preocupacfes do PAC. Pretendia-se a
consolida¢do de um “modelo de desenvolvimento econdmico, social ¢ ambiental
orientado pela inclusdo social e pela reducdo das desigualdades” (grifo nosso) (Ministério

do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2015, p. 9).

232 O PNE foi criado em junho de 2014. O PAC e 0 PBSM receberam dotaces orcamentarias especificas,
na continuidade das ac¢Oes previstas quando dos seus respectivos langcamentos.

233 O texto desse e de outros PPA ndo é muito preciso em definir o que considera desenvolvimento
sustentavel. Em alguns momentos, o termo é empregado no sentido de crescimento econémico que continua
por varios anos, a uma taxa razoavel (em oposi¢do ao crescimento a uma taxa elevada que nao consegue se
manter ao longo do tempo). Por vezes o termo desenvolvimento sustentado é utilizado nesse caso. Na
acepcdo de desenvolvimento sustentdvel como sindnimo de desenvolvimento equilibrado e com viés
ambiental é utilizado menos frequentemente. E preciso analisar o contexto para se chegar a uma conclusio.
No caso em andlise, das diretrizes, parece que quis significar mais o aspecto de crescimento econémico,
atrelado a distribuicdo mais equanime dos frutos desse crescimento; tanto assim que “o PPA integra um
projeto nacional de desenvolvimento ... (') ... que concilia o crescimento econdmico com a distribuicéo de
renda e a inclusdo social” (Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestéo, 2015, p. 8).

234 Além da primeira, as outras diretrizes foram: 11 - A melhoria continua da qualidade dos servigos publicos;
Il - A garantia dos direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais,
geracionais e de género; IV - O estimulo e a valorizacdo da educacdo, ciéncia, tecnologia e inovacao e
competitividade; V - A participacdo social como direito do cidaddo; VI- A valorizacdo e o respeito a
diversidade cultural; VI - O aperfeicoamento da gestdo publica com foco no cidaddo, na eficiéncia do gasto
publico, na transparéncia, e no enfrentamento a corrupcéao; e VIII - A garantia do equilibrio das contas
publicas.
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Em termos de inovacdo metodoldgica na elaboracdo, duas mudancas marcam essa edicao.
Primeiro, hd um esfor¢o em retomar o carater estratégico do planejamento, afastando-o
de sua identificagdo com um instrumento de politicas de curto prazo, propria de
orcamentos anuais. Esse aspecto dos PPA sempre constituiu uma das principais criticas
ao instrumento. A segunda refere-se ao proprio contetdo dos Programas Tematicos, que
deveriam refletir mais claramente as escolhas estratégicas do Governo para cada érea, por
meio de objetivos e respectivas metas, as quais destacam as efetivas entregas em termos

de politicas publicas (deliverables).

Outra caracteristica do Plano foi a continuidade da participacdo da sociedade civil na sua
elaboracdo?®. Essa natureza participativa foi langada durante a elaboragio do PPA 2004
— 2007, portanto, em 2003, e foi se aperfeicoando ao longo dos anos seguintes,
culminando nessa edi¢do, com a ideia de estender a “pactuacao democratica do PPA” ao

processo de acompanhamento e avaliagio dos resultados.?3®

A Visdo de Futuro do PPA, embutida em sua Dimensdo Estratégica, ambicionava o
reconhecimento do pais fundado em dois aspectos: i) uma sociedade inclusiva,
democratica e igualitaria; ii) uma economia sélida, dindmica e sustentavel e, a0 mesmo
tempo, com estrutura produtiva competitiva e respeito ao meio ambiente (italico nosso)

(Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2015, p. 15).

A proposta desse Plano, em termos de programas, “procura dar sequéncia ao projeto de
desenvolvimento inclusivo presente nos tltimos trés PPA” (Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, 2015, p. 15), entendido como a conciliacdo do crescimento
econémico com a reducdo das desigualdades sociais e regionais. O alcance desse objetivo
estava baseado em dois eixos: de um lado, 0 aumento do mercado de produgéo e consumo
de massa; de outro, a promogdo do investimento publico e privado, coordenado pelo

governo, em infraestrutura econémica e social.

O quadro abaixo retrata os principais focos da atuacdo estratégica dos PPA no periodo
2004-2015, que o PPA 2016-2019 procuraria ndo apenas manter, mas consolidar e

aprofundar, independentemente da conjuntura econdmica e politica adversa.

23 Essa participagdo da sociedade civil na elaborago do PPA, que ganhou impulso na gestéo da coalizdo
de esquerda a partir de 2003, foi crescentemente criticada pelos custos que impunha aos cofres publicos.
236 Essa abordagem que valorizava a pluralidade, contudo, seria totalmente abandonada no Plano Plurianual
de 2020-2023, ja no Governo Jair Bolsonaro.
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Quadro 9 — Trajetoria das estratégias dos PPA 2004-2015
(Crescimento econdmico com incluséo social).

PPA 2004 -2007 PPA 2008-2011 PPA 2012-2015
* Incluséo social « Manutencéo e  Erradicacéo da
+ Desconcentracéo de ~ expansao dos pobreza extrema
renda (valorizagdo do Investimentos em (BSM)
salario minimo) infraestrutura « Manutencéo e
« Fortalecimento do (PAC, MCMV) expansao dos
mercado interno » Garantia para a _ investimentos em
« Reducéo da educacéo de infraestrutura (PAC 2
vulnerabilidade gualidade (PDE) e MCMV)
extrema « Agenda social  Apoio a manutengao
« Fortalecimento da « Ampliacdo do do emprego e da
democracia e da programa Bolsa renda
cidadania Familia * Qualificacdo da méao
* Investimento em de obra (Pronatec e
infraestrutura programa Ciéncias
sem Fronteiras)

Fonte: Planos plurianuais do governo federal. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gest&o.

Percebe-se que, a partir da elaboragdo do PPA 2004, ha efetivamente um novo olhar sobre
a questdo da desigualdade social no pais. Com efeito, a agenda social adquire importancia
e ganha espaco enguanto politica publica e foco do planejamento governamental em seu
conjunto?’, de certa forma rivalizando com a preocupagio permanente de crescimento e
desenvolvimento econdomico. Nesses PPA, a preocupagdo com o “puramente” econdmico
se traduz na implementacdo de acdes voltadas a melhoria da infraestrutura produtiva do
pais, agrupadas nos Programas de Aceleracdo do Crescimento | e Il (PAC | e PAC II),

gue continuavam a receber a maior parte dos investimentos.

Esse foco em agenda social e em politicas publicas para educacéo e cidadania possui um
inegavel viés de desenvolvimento sustentavel, pela componente social do tripé do
paradigma de sustentabilidade. Entretanto, parece improvavel que tenha sido pensado
especificamente em resposta a demanda por sustentabilidade ou para atender preceitos ou
metas de desenvolvimento sustentavel, como os ODS 1 (Fim da Pobreza), 4 (Educacao
de Qualidade) e 16 (Paz, Justica e Instituicbes Fortes), ja que ndo ha, ao menos no PPA

2016-2019, qualquer referéncia aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

237 A evolucdo do investimento em politicas sociais nos orcamentos da Unido foi consistente durante os trés
PPA do periodo 2004-2015, passando de 12,6% do PIB em 2003 para 16,1% em 2014, em termos
percentuais e, em valores corrigidos, de RS 472 bilhdes para R$ 887,5 bilhdes em 2014,
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N&o obstante, um exame das vinte e oito diretrizes estratégicas do PPA revela que quinze
delas estéo relacionadas a, ao menos, dez dos diferentes Objetivos do Desenvolvimentos

Sustentavel. Assim, ainda que ndo tenha havido uma intencdo clara, explicita e

organizada, no nivel estratégico, de direcionar as agdes, politicas e programas para

paradigmas de desenvolvimento sustentavel, muitas das diretrizes definidas na era do
Planejamento Plurianual a partir de 2004, e em especial na edi¢do de 2016-2019, iam, de
fato, ao encontro de preceitos de sustentabilidade, notadamente quando se pensa em sua

esfera social.

Em termos de conjuntura, o cenario macroeconémico previsto pelo Plano descrevia um
contexto bem mais favoravel do que aquele que efetivamente se verificou. O crescimento
doméstico e mundial perdeu folego, e a queda nos precos das commodities limitou o
potencial de crescimento do pais. A politica macroeconémica tentou fazer face a essa
situacdo com programas de investimento publico (PAC 2, Programa de Investimento em

Logistica — PIL). Contudo, o cenério fiscal ndo evoluiu positivamente.

Apesar desse horizonte pleno de desafios para a sua implementacao, agravado no plano
politico pelo impeachment da Presidente Dilma Roussef, o0 PPA 2016-2019 inovaria ao
exibir um nimero enorme de pontos de convergéncia aos principios de sustentabilidade
expressos nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Com efeito, a partir da criagdo
da Comissdo Nacional para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel®3® (CNODS),
em outubro de 2016, ficaram patentes o interesse e o esfor¢co do governo em associar a
agenda governamental brasileira aos preceitos adotados por unanimidade na Cupula da
ONU em 2015, e sintetizado no documento “Transformando Nosso Mundo: Agenda 2030

para o Desenvolvimento Sustentavel”.

A Comisséo foi criada apds a elaboragdo do PPA (1915), e definiu um Plano de Acéo
para o triénio 2017-2019, voltado a concretiza¢do da Agenda 2030 no &mbito nacional.
Uma de suas primeiras preocupacdes foi avaliar o alinhamento entre os atributos do PPA

2016-2019 aos dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel?°.

238 A Comissdo criada em 2016 consiste em uma instancia colegiada paritaria de natureza consultiva,
integrante da estrutura do governo federal, visando a articulagdo, & mobilizacdo e ao didlogo com os entes
federativos e a sociedade civil. A CNODS é composta por seis representantes do governo federal, um dos
governos estaduais e distrital e um dos governos municipais e oito da sociedade civil.

239 Esse alinhamento consistiu em um trabalho de identificacdo das metas, objetivos e programas do PPA
que serviriam também para atestar o atingimento dos compromissos assumidos pelo pais como signatario
da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.
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A Comissdo constatou, entretanto, que ndo havia total correspondéncia entre os atributos
do PPA e dos ODS. Assim, optou-se por cotejar as metas ODS com as metas e iniciativas
do PPA, para se ter uma nogdo das agdes do Plano Plurianual que potencialmente
contribuem para o alcance das metas ODS. Verificou-se neste processo uma forte
convergéncia entre o planejamento de médio prazo brasileiro e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel. A avaliagdo do alinhamento entre as duas propostas
indicou que 86% das metas ODS possuem algum atributo do PPA relacionado a sua
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implementacao*". As figuras 6 e 7 mostram o vinculo entre o PPA e os ODS.

Figura 7 Figura 8
Medas ODS — Vinculagdo ao PPA Indicadores ODS — Vinculagdo ao PPA

Com vinculagdo Sem vinculagdo Com vinculagdo Sem vinculagdo
145 (86%) 24 (14%) 189 (78%) 52 (22%)

Fonte: Brasil/Presidéncia da Republica, 2017 (/SEPLAN/MP, 2016)

Percebe-se que apenas vinte e quatro metas ODS (de um total de 169) néo se refletiram,
em maior ou menor grau, no planejamento governamental brasileiro para o periodo 2016-
2019. Cabe salientar, ainda, que as metas sem correspondéncia se referiam a temaéticas
ndo contempladas no PPA, como o principio de tratamento especial e diferenciado para

paises em desenvolvimento em negociagdes e acordos internacionais.

Pela perspectiva oposta, todos os programas do PPA 2016-2019 possuem
correspondentes em algum ODS. Nota-se também uma maior transversalidade dos
atributos de sustentabilidade nesse PPA, ja que cada dimensdo dos ODS — econdmica,
social, ambiental e institucional — possui em média vinte e um Orgdos responsaveis por
acoOes a eles relacionadas dentre o conjunto de programas, objetivos, metas e iniciativas
definidas no PPA. As figuras abaixo detalham a transversalidade dos ODS no PPA 2016-
2019.

240 sem querer isso significar a existéncia de mesmos objetivos e/ou quantitativos dos ODS.

171



Figura 9 — Atributos do PPA vinculados com os ODS.
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As dimensdes econdmica e social (Prosperidade e Pessoas na nova terminologia da

Agenda 2030) predominam em termos de volume de programas, objetivos, metas e

iniciativas. Alega-se que “isso ndo implica necessariamente uma priorizagdo de

determinada dimensao, refletindo em grande medida a organizagdo do PPA” (Brasil,

2018, p. 18).

Figura 10 — Quantidade de programas PPA por ODS.
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Entretanto, esse argumento pode ser questionado, dado que a alocacéo de recursos entre
0s ministérios € extremamente desequilibrada. A figura abaixo indica a interface e a
participacdo dos Ministérios e Secretarias Nacionais no atingimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel.

Figura 11 - Metas ODS por Ministérios
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Fonte: MPOG (2018).

O relatério indica que o Ministério do Meio Ambiente atua ou possui total

responsabilidade de execucdo em oitenta e sete metas relacionadas aos ODS, cerca de

7,7% % do conjunto de metas. Individualmente, portanto, é o ministério com maior
integracdo aos objetivos de sustentabilidade expressos nos ODS. Contudo, sua dotacdo
orcamentaria € a menos significativa entre todos os ministérios, respondendo por cerca

de 1,5% das alocacGes de recursos para o quatriénio do plano.

Assim, ainda que tenha havido uma intengdo, consciente ou inconsciente, de
transversalizar os principios de sustentabilidade, a administracdo falha em criar ou

disponibilizar plenamente os instrumentos de concretizagdo desse intento.

Ademais, a mera indicacdo de que algo esta sendo feito ndo bastaria para provar a
existéncia de uma inequivoca mudanca de paradigma ou de transicdo para padrbes de
sustentabilidade. Pode ocorrer movimentos nessa direcdo, mas, igualmente, programas,
objetivos e iniciativas no sentido contrario. Assim, o fato de haver pesados investimentos
em energia renovavel ndo necessariamente impede fortes inversées em energia de fontes

ndo renovaveis e/ou altamente poluentes. A avaliacdo do resultado liquido desses vetores
é complexa.
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Em termos de execucdo do planejado, um relatério de avaliacdo global do PPA 2016 -
2019 indica que a porcentagem de utilizagdo dos recursos alocados para 2019 foi da
ordem de 85%, o que constitui o indice mais alto para o quatriénio. Se levarmos em
consideracdo a conjuntura adversa, pode-se afirmar que o plano, ao menos em termos da
execucdo financeira prevista teve resultados satisfatorios. Contudo, em relacdo ao alcance
das acdes, o mesmo relatério indica que menos de 50% das metas atingiram seus

objetivos, sendo o insucesso atribuido a diversos fatores (Ministério da Economia, 2020).

Uma visédo geral da evolucdo dos diversos PPA, para comparacao rapida e recapitulacao
dos aspectos centrais de cada proposta, é apresentada nos dois quadros abaixo. Em
seguida, os principais pontos e conclusGes da analise sdo colocados para avaliacdo e

questionamento.
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Quadro 10 - Principais caracteristicas de cada PPA 1991-2019.

Caracteristicas

Papel atribuido ao

Participacao social

Visdo estratégica

Abordagem da sustentabilidade e do

PPA . na elaboracéo e Abrangéncia |do plano para o de- |Foco (S) Formato e contetido . .

planejamento - . desenvolvimento sustentavel

acompanhamento senvolvimento/pais.
1991 -1995 Pouca integragao entre Existéncia de capitulo referente a politica de meio
e planejamento e or¢camento. h
N Proposta de estabilizagdo e X ambiente
Pouca valorizagéo do . PO . Pouca quantificaco das x - x
instrumento Reduzida Ampla com metas econdmica predomina sobre acdes Preocupacéo em compatibilizar aumento da produgéo
' para todos 0s A . . |projeto de desenvolvimento. R ~_ s |com protecdo ao meio ambiente.
. PPA como setores e poderes. Auséncia de projeto de pais Presenca timida de propostas I\/_Ialor figor em relagdo a Associacdo da questdo ambiental & melhoria do
PPA como cumprimento - ~ T A : ; disponibilidade de x .
I produto de técnicos. Acdo regionalizada. de politica industrial, agricola padrdo de vida.
de obrigacdo legal . x L recursos. . . x x U
e de inovagao tecnologica. - Estimulo a incorporagéo da preocupagéo ecoldgica as
Pouca quantificacdo das . L
~ areas setoriais.
acOes.
1996 -1999 |ppa a meio caminho de |Reduzida Niimero elevado de metas em | 2OCUMENto mais conciso
. A P Metas regionalizadas, mas . - - -
obrigacgdo legal e ferra- Ampla. inddstria, agropecuaria, e Ac0es previstas se relacionam aos MDG pela 6tica do
A i x L A . . - . sem quantificacéo. . x

menta Gtil a gestdo de  |PPA como produto de Acdo regionalizada. |Auséncia de projeto de pais |transporte, energia e meio Acompanhamento crescimento e da reducio da pobreza.

politicas publicas técnicos. ambiente. inadequado das aces.
2000 -2003 Promover o desenvolvimento

Inicio de uma
revalorizagdo do
planejamento.
Recupera o
planejamento de longo
prazo, tornado possivel
pela estabilidade da
moeda.

Reduzida

PPA como produto de
técnicos.

Ampla.

Maior
complexidade ao
incorporar novas
demandas
sociais/novos
atores.

Planejamento como
processo
permanente.

Preocupagdo com mudancgas
estruturais no modelo de
desenvolvimento do pais.

sustentavel (empregos e
geracdo de renda)
Consolidar a estabilidade
econdmica com crescimento
continuo

Combater a pobreza e
promover cidadania
Consolidar democracia e
defesa dos direitos humanos
Diminuir desigualdades inter-
regionais

Promover direitos das
minorias

Plano mais sofisticado
tecnicamente.

Teoria e metodologia
explicitam o conceito de
PPA.

Integracéo do planejamento
na programacéo
orgamentaria.

Linguagem intersetorial
uniforme.

Construcdo de um novo paradigma de
desenvolvimento deve ser precedido por novas
instituicdes.

Gestéo ambiental como desafio na agenda
governamental.
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2004-2007 Justica social como a nova alavanca do
. Primeiro a ter avaliacéo desenvolvimento
L Maior A . .
Ampla participagdo da . para o quatriénio. Reconhecimento de problemas fundamentais
) ) complexidade ao Defesa de um modelo de L X | L ) ~ .
. sociedade civil e de . . Novas objetivos, relacionados a sustentabilidade: concentragéo social e
Valorizado. . - incorporar novas  |desenvolvimento . - : ; ~ S
o entidades representativas - - o x ._|metodologias e estratégias. |espacial da renda; pobreza e excluséo social,
Consolidacéo do - demandas economicamente viavel, Valorizagéo da questdo social | ~. . A ~ - e S
h de classes. Dialogo com - . Y Cinco &reas teméticas: degradacdo ambiental; baixa criacéo de empregos.
instrumento e sociais/novos ecologicamente sustentavel e - o L . -
estados e municipios. . . social, econdmica, Sustentabilidade néo é colocada como premissa do
S « . ., |atores. socialmente justo ] . -
Criagéo do “Conselhdo”. regional, ambiental, desenvolvimento.
instituicBes democraticas. |A partir desse PPA a agenda social rivaliza com a de
crescimento econdmico.
2008-2011 Maior Primeira mengdo & importancia da transversalidade
. . . . das premissas de sustentabilidade, mas sem condi¢des
complexidade a0 |Respeito ao meio ambiente e ; x
. : . ) - A reais para adogao.
Valorizado. Participagéo social na incorporar novas | utilizagao sustentavel dos Crescimento economico, Continuidade em relagdo  |Preocupagdo com agenda de DS se manifesta
Consolidagéo do 5 demandas recursos naturais como forma |incluséo social e reducéo de . ; X - x
h G elaboragdo . o - - €aut: ao PPA anterior. sobretudo pela proposta de incluséo social e reducédo
instrumento sociais/novos de viabilizar a estratégia de  |desigualdades regionais. - o
. de desigualdades sociais.
atores. desenvolvimento. . o
Avanco na agenda de DS por meio de politicas
sociais.

2012-2015 Utilizacéo de instrumentos econdmicos e
Valorizado. Prossegue- Plano bem elaborado e conscientizagdo de produtores e consumidores para
se na linha de Particinacio social na Desenvolvimento centrado minucioso, mas com incorporacéao das premissas de sustentabilidade ao
recuperagao da elaborzfl) 5?0 no progresso técnico e na projecdo irreal dos modelo de desenvolvimento.
capacidade do Estado de Gao. reducdo de desigualdades. indicadores Producdo de energia considera “impactos
planejar e agir. macroecondmicos. socioambientais” além da disponibilidade, custo e

dominio tecnologico”.

2016-2019 Tenta retomar o carater

Valorizado.

Capacidade de planejar
em bom momento, mas a
crise fiscal e politica que
se desenhava traz
descrédito para a sua
implementacéo.

Participagao social na
elaboragéo, totalmente
abandonada na edicéo
seguinte.

Pais alicercado em trés
vertentes:

i) sociedade inclusiva,
democrética e igualitaria;

ii) economia s6lida, dindmica
e sustentavel; iii)estrutura
produtiva competitiva e com
respeito ao meio ambiente

Prioridades seguem a linha
dos PPA anteriores (énfase
no social e preocupacgdo com
renda e emprego): Plano
Nacional de Educagéo, Plano
Brasil sem Miséria e
Programa de Aceleragéo do
Crescimento constituem
pecas fundamentais da acéo
estatal.

estratégico do
planejamento, por oposigéo
ao Vviés orgamentario que
foi assumindo.

Programas tematicos
deveriam refletir
claramente escolhas
estratégicas do governo.
Alta convergéncia do PPA
aos principios de
sustentabilidade dos ODS.

Modelo de desenvolvimento econdmico, social e
ambiental orientado pela inclusdo social e pela
reducdo de desigualdades.

Agenda social possui viés de desenvolvimento
sustentavel, mas parece pouco pensada como resposta
a demandas por sustentabilidade ou metas de DS. N&o
ha referéncia.
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Quadro 11 - Conjuntura econémica, social e politica de cada PPA/Ambiente de elaboracao e implementacéo de cada PPA e seu impacto na proposta.

econ. e social

Caracteristicas
PPA Quadro Viés ideoldgico Papel do Principais propostas |[Medidas, ac¢Ges e politicas com impacto|  Avangos e gargalos na implementa¢édo da
macroeconémico do governo Estado econdmicas na agenda ambiental e de agenda de sustentabilidade
proposto sustentabilidade
1991-1995 Rebaixamento do Ministério do Meio Ambiente a
Secretaria.
Medidas paralelas de protecdo ambiental: reviséo
Desestatizagao e liberagdo dos incentivos fiscais; restri¢des ambientais do
Cendri - comercial. financiamento governamental; zoneamento Primeiros sinais de preocupagéo com mudanga de paradigma
enario macroecondmico Lo x 6ai AN drdes d tentabilidad .
ouco favoravel ) Diminuicédo da Redugdo da estrutura do ecoldgico-econdomico. o para padrdes de sustentabilidade na economia.
P ' Liberal presenca estatal na  |governo. Articulacéo de programas ambientais com o setor | Dificuldade de conciliar valores de sustentabilidade com
Inflacio até 1993 economia. Ajuste da economia via de transporte. objetivos econdmicos.
¢ ' reestruturacéo do gasto Ampliagdo da agenda ambiental: pesquisa e Ac0es timidas em relacdo ao desafio.
publico. desenvolvimento tecnolégico em tépicos correlatos
ao meio ambiente (biodiversidade, educagéo
ambiental)
Criagéo de unidades de conservacéo.
1996-1999 Consolidagéo da estabilidade Enxugamento do Estado se refleteno Maior presenca da ideia de desenvolvimento sustentével,
desaparelhamento da estrutura administrativa do x . . x
N dos pregos . . sobretudo em relagéo ao meio ambiente, mas néo de forma
Inflagdo sob controle . 9 A governo, com impacto em todas as areas, sobretudo .
- Liberal/centro Estado modernoe  [Reducdo de desequilibrios - . transversalizada.
favorece o ambiente de - L S social e ambiental. A - .
- esquerda eficiente. sociais e regionais - Inexisténcia de proposta de sustentabilidade na agricultura.
planejamento. 2 . - Fortalecimento do papel do mercado. L x L - o
Modernizagéo produtiva da ~ N . ~- | Maior insercao da 6tica ambiental e de preservacdo dos
economia Reestruturagdo da indistria ndo comporta insercdo recursos naturais nas politicas publicas
da Gtica ambiental. P P '
2000-2003 |Inflacéo controlada Compromisso com a Lei complementar define reqras mais estritas para a Agenda ambiental como um dos cinco eixos da atuagao do
e garantia financeira e estabilidade econdmica. P g P governo, ao lado de Integracdo e Desenvolvimento, Gestdo do
- Estado voltado a . P elaboracdo do PPA. o x =
orcamentaria. . - - Crescimento econdmico Estado, Criacdo de Emprego e Renda e Informacéo e
Liberal/centro investimentos ~ .
. esquerda sociais e ndo como S.OIUQ.aO (.jo Privatizagdo e eficiéncia do setor publico ConheC'men.to' .
Impactos da Crise f desequilibrio fiscal do setor RS - - . Apesar do discurso, ndo hd uma estratégia desenhada de
o . produtivos. S Distribuigo inter-regional de riqueza mais . .
Asiatica de 1998 ainda publico. s mudanga para um novo paradigma de desenvolvimento.
P equitativa. o - M
presentes. Privatizagéo. Dificuldades de transversalizagdo dos principios de DS.
2004-2007 Estado como indutor Metas econdmicas focam em aumento da riqueza/diminuicdo
Variaveis o do crescimento Criar mercado de consumo de x - da pobreza, mas sem maior atencao a aspectos de
macroecondmicas Coalizao de centro econdmico/ condutor |massa sem comprometer Preggupagao com uma ag_en_da social impacta sustentabilidade relacionados & produgéo.
L esquerda . . - positivamente indices sociais. - x B -
favoraveis do desenvolvimento |estabilidade econdmica Permanece viséo fragmentada da importancia da

sustentabilidade.
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Preocupacgéo com meio ambiente subordinada a aspectos
econdmicos.

- . . Lo Tematica ambiental ganha importancia nos Objetivos do
2008-2011 Investimentos pesados em infraestrutura, incluindo Governo g P )
areas com beneficio direto para populagdes menos . x R .
o o Investimento em produc&o e energia n&o considera plenamente
assistidas (habitagao popular). b ~ .
. - . sz a sustentabilidade (e.g. exploragéo do pré-sal).
Baixa quantidade de recursos destinados a area ~ - ~
ambiental Intencdes d_eclaradas de sustentabilidade néo se
Fundamentos - R : - L transversalizam no governo.

PO Preservagdo/intensificagdo de |Componente econdmica dos objetivos do governo L . . .
macroecondmicos o . . P A Evidéncia de path dependence (petréleo & gés, rodovias).
favoraveis se deterioram Coalizéo de centro taxas de crescimento (promover crescimento econdmico sustentavel com Transicio bara a sustentabilidade esbarra em restricdes

- - esquerda necessarias a redugdo da geracéo de emprego e distribuicéo de renda) recebe S1Gao pa - ¢
rapidamente com a Crise . x . econdmico/financeiras.
; pobreza. mais atencéo do que a ambiental. X - A s -
do Subprime. - . P . N&o escapa da contradicdo de referéncias a sustentabilidade
PAC frisa a importancia de uma infraestrutura sem acdes concretas correspondentes. Implementagao de
social (ambiente de negdcios favoravel e beneficios |~~. =¥~ o R
s x - principios de sustentabilidade dificultada pela pouca
a populagdo mais carente). bilidade de al )
Enfase em agenda social e de educago de permeantiidade de aigumas areas. : -
. Necessidade de incorporar a Gtica ambiental ao desafio do
qualidade. - h P~
crescimento é colocada de forma explicita.
2012-2015 Declaragbes favoraveis a DS ndo impedem investimento
Ambigao de um mercado pesado em arranjos produtivos ndo sustentaveis.
Cendrio macroecondmico dindmico com producéo e Investimento em energia f6ssil ndo impede esforgos na
favoravel deixa de existir. consumo de massa utilizagéo de energia renovavel.
Crenca na retomada de . ambientalmente sustentéaveis. Sustentabilidade reconhecida como condicionante de alcance
: Maior presenga na - - - e x
altas taxas de crescimento A Necessidade de se avangar de metas e limites do desenvolvimento. Sustentabilidade ndo
. e esfera econdmica e - . Ry N . :
p6s turbuléncia de 2008 se social é vista como |€m Vvarias frentes: taxa de se impOe como agenda autbnoma. Em geral esté associada a
dissipa. Coaliz&o de centro indispensavel a cambio, juros compativeis objetivos econdmico-comerciais.
Mudanga no cenério esquerda dimirﬁ)ui %0 das com crescimento desejado, Permanece divergéncia entre aspiragdes a mudanca de modelo
global com queda das linuig dinamizagédo do mercado econdmico mais sustentavel e a necessidade de gerar empregos
- desigualdades . -
commodities. sociais e regionais. | Mermo, infraestrutura. e renda.
Dificuldades para 9 " |Aproveitamento econdmico Reconhecimento das path dependences, como o modal
preservar avangos e dos recursos naturais como rodoviario, ao lado do desejo de incentivar alternativas
conquistas sociais. fonte de renda e promotor de sustentaveis.
desenvolvimento tecnolégico. Investimentos em P&G rivalizam com energia renovavel:
dificuldade de romper com paradigmas enraizados.
2016-2019 Procura dar sequéncia ao Interesse politico e esforgo de associar a agenda

Cenario econdmico
favoravel previsto no
plano néo se confirma.

projeto de desenvolvimento
inclusivo (crescimento
econdmico com reducéo de
desigualdades sociais e
regionais) presente nos trés
Gltimos PPA

Criacédo do Conselho Nacional dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), em 2016.

governamental brasileira aos preceitos adotados na Cupula da
ONU, em 2015.

Permanece a dificuldade de transversalizar os atributos de
sustentabilidade, mas cada dimenséao dos ODS (econ, soc, amb
e institucional) possui em média 21 6rgdos responsaveis por
acOes relacionadas a esfera.

Fonte: Elaboracédo do autor.
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5.9 — CONCLUSOES
Iniciado logo apds a redemocratizacdo do pais e do inicio da vigéncia da Constituicdo de
1988, o Planejamento Plurianual (PPA) se consolidou como o principal instrumento de

planejamento no nivel federal no pais®**

. Ao longo dessas trés décadas, o instrumento de
politica publica passou por sucessivas mudancas, e pela utilizacdo de distintas

metodologias de elaboragéo, execugdo, monitoramento e avaliagcdo dos seus resultados.

Houve, nesse interim, um amplo esforco do governo em aperfeicoar 0 processo de
planejamento nos termos definidos pela Constituicdo. Ainda que muita critica possa ser
feita em relacdo aos resultados obtidos, em termos das técnicas empregadas houve um
continuo crescimento da expertise em relacdo ao tema por parte da administracdo. Foi
também notorio o desenvolvimento do aparato técnico destinado a dar suporte digital ao

processo de acompanhamento da execugdo, com inegavel ganho de transparéncia.

N&o seria exagero afirmar que cada PPA inovou em relagdo ao seu anterior, em maior ou
menor grau, sem que se consolidasse, entretanto, uma viséo consensual do seu formato,
conteddo, abrangéncia e mesmo proposito. Frequentemente o PPA refletiu o viés
ideologico dos partidos que se revezaram no poder, assumindo contornos de maior
participacdo popular na sua elaboracdo em governos de esquerda, e apresentando um
produto de gabinetes palacianos em governos mais (neo)liberais.

Ao longo desse periodo, a incorporacdo dos principios de desenvolvimento sustentavel
no planejamento de médio prazo (quatro anos) no Brasil e a transi¢do para uma economia
e uma sociedade sustentaveis, tem percorrido um longo e sinuoso caminho, marcado por
avangos, mas também por inconstancia e retrocessos. De uma presenca marginal das
primeiras edi¢Bes, quando se lhe fazia apenas mencdo da sua necessidade, o termo foi
gradativamente ganhando espago e importancia, passando de diretriz até tornar-se um
eixo estratégico no PPA 2000-2003. Este processo, como assinalamos, culmina no PPA
2016-2019, e na sua construcdo de um alinhamento de programas, metas e iniciativas do

PPA aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel.

A traducdo dessa crescente importancia e foco de politica em acBes efetivas de

sustentabilidade, contudo, segue um processo menos linear. Com efeito, se, de um lado,

241 Varios planos setoriais (de educagdo, agricultura, energia etc.) e regionais foram e continuam sendo
elaborados ao longo desses anos. Diferentemente, contudo, desses planos, os PPA se caracterizam pela
universalidade da agenda, pela regularidade temporal e pela obrigatoriedade determinada pela prépria
Constituicdo. Assim, sua elaboracéo é obrigatdria, independentemente da vontade politica de executar o
planejado.
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o aumento de referéncias a necessidade de se “tornar sustentavel” ¢ inquestionavel; de
outro, a concretizagdo desse discurso em politicas sustentdveis resta caracterizado por

incertezas, inconsisténcias e contradigdes.

Distancia entre discurso e pratica € um dado da realidade de qualquer regime politico.
Independentemente da maturidade de ocupantes de cargos e da transparéncia dos
governos, quem detém o poder dificilmente deixa de se afastar momentanea ou
permanentemente de algumas das suas propostas iniciais de governo. Contudo, seria
simplista avaliar que “a distancia entre discurso e pratica” possa ser atribuida unicamente

a uma intencdo deliberada de ludibriar o eleitorado.

A implementacdo de um programa efetivo de politicas sustentaveis ocorre em um
ambiente complexo, com uma multiplicidade de (novos) atores e interesses em disputa
por espacos ocupados e recursos usualmente ja capturados. Frequentemente, levar avante
um programa consistente de sustentabilidade, ou um processo de transi¢cdo para novos
paradigmas de producdo e consumo, implica em rearranjos de influéncia e de poder, e
ISSO quase nunca ocorre sem resisténcia velada ou oposic¢éo declarada por parte de quem
“perde” no processo. Em suma, a implementagao de politicas de sustentabilidade, como
de fato a implementacéo de qualquer politica publica, tem mais elementos de um jogo de
perde-ganha do que esquemas e propostas capazes de angariar consenso e conquistar
irrestrito apoio da sociedade como um todo. Assim, ndo € de estranhar que a
implementacado de politicas sustentaveis se depare, de imediato, com uma resisténcia por

parte de interesses ja estabelecidos.

Contudo, consideramos que outros fatores também possam ser igualmente impactantes.
De forma geral, necessidade de crescimento econdémico, imperativos macroeconémicos,
dependéncia da trajetéria (path dependence) e problemas de gestdo sdo rapidamente

percebidos como obices das a¢Ges em prol da sustentabilidade.

A necessidade de crescimento econémico (a qualquer custo) para diminuir os niveis de
pobreza constitui o primeiro argumento utilizado para defender politicas, praticas e
procedimentos com pouca ou nenhuma observancia a padrdes de sustentabilidade
ecoldgica. Justificar-se-ia a menor preocupacdo com “questdes ambientais” e a
priorizacdo do crescimento a partir da crenca de que o bem-estar humano deve prevalecer

sobre qualquer outra aspiragdo. Em consonancia com essa percepcao, diversas edi¢fes do
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PPA ndo apenas sublinham a necessidade do crescimento, como frequentemente este €

colocado como o fim Gltimo da acdo governamental?#2,

A manutencdo de indicadores macroecondémicos positivos também é frequentemente
apontada no conjunto de PPA como prioridade absoluta enquanto objetivo, meta ou
pressuposto dos planos. Ao lado de crescimento econdémico, esses indicadores sdo sempre
mencionados como uma preocupacdo incontornavel no planejamento federal no Brasil.
Dentre os agregados, dois sdo especialmente valorizados: o equilibrio/saldo positivo da
balanca comercial e do saldo de pagamentos e a oferta de novos postos de trabalho/taxas
de desemprego. Pode-se mesmo afirmar que esses dois aspectos constituem prioridades
comparaveis ao objetivo de crescimento econdmico. Assim, em regra, ndo ha espaco para

planejamento quando essas variaveis nao sao devidamente administradas.

Dependéncia da trajetoria (path dependence) ndo é explicitamente considerada nos Planos
como obstaculo a implementacdo de uma agenda de sustentabilidade, mas tal fato fica
claro a partir de um exame da natureza dos investimentos realizados no ambito de muitos
PPA. Mesmo quando ha intencdo declarada de se orientar os investimentos produtivos
para areas novas ou mais em consonancia com principios de sustentabilidade, como
inversdes em energia solar ou em hidrovias, a simples necessidade de manutencdo ou
preservacdo de equipamentos existentes impBe investimentos e gastos em estruturas
ambientalmente inadequadas ou sub-Gtimas. Porém, do ponto de vista puramente

econdmico, tais inversdes se justificam, e a falta de manutencao seria um contrassenso?*3.

Outro entrave percebido € a gestdo de projetos e programas. Nas entrevistas realizadas,
problemas na gestdo das politicas publicas foram diversas vezes apontadas como o
principal obstaculo na implementacdo de uma agenda de sustentabilidade. Essa
dificuldade refere-se, entre outros aspectos, a falta de eficacia ou de efetividade das

politicas publicas. Assim, ndo haveria uma intencdo deliberada de ndo implementar uma

242 Esta énfase em crescimento econdmico constituiu historicamente uma das maiores, sendo a maior,
preocupacdo do planejamento, tradi¢do iniciada ja nas primeiras tentativas de planejamento no pais. Tal
caracteristica ndo foi mudada na sua esséncia com a passagem para o planejamento nos tempos dos PPA.
243 Investimentos na manutencéo de termelétricas a carvdo, por exemplo, sdo um bom exemplo. Gastos com
manutencdo rodoviaria em vez de novos investimentos em ferrovias também corroboram esse raciocinio.
Devido a incontornavel restricdo de recursos — caracteristica basica dos orcamentos — o que é usado nessa
manutencdo significa falta de investimento em sustentabilidade.

181



agenda proé-sustentabilidade, mas a acdo governamental ndo consegue atingir objetivos e

metas, mesmo quando inequivocamente se propde a fazé-10%*,

Avaliar a importancia relativa ou o peso de cada um desses fatores ndo nos parece factivel,
jaque haveria evidente sobreposicao entre eles, impossibilitando uma mensuracao isolada
de cada um. Ademais, esses pesos sdo dinamicos, influenciados tanto pela situacéo

interna do pais como pela conjuntura internacional.

Tendo passado por circunstancias bem distintas ao longo dos seus trinta anos, os PPA
foram, nesse sentido, bastante sensiveis as multiplas influéncias desses fatores. Refletindo
o contexto do comeco dos anos 90, os dois primeiros PPA expressaram preocupagdo com
a construcdo de um ambiente de maior seguranca econdmica que, na leitura do policy-
makers daquele tempo, somente seria possivel com a consolidacdo da estabilidade da
moeda e com o controle da inflagdo, isto €, com uma previsibilidade minima do
comportamento das principais variaveis macroecondmicas do pais®*°. Naquele cenario, a
agenda de sustentabilidade ocupou um espaco minimo enquanto ambicdo de politica

publica.

Tal preocupacdo com a estabilidade e com a preservacdo das conquistas do Plano Real
perdurou toda a década de 90, e somente arrefeceu a partir do PPA 2000-2003, quando a
possibilidade de descontrole inflacionério ja estava reduzida. A partir do PPA 2004-2007,
a medida que os indicadores econdémicos davam uma trégua, a questdo da desigualdade
social assumiu maior espaco na agenda governamental. Sem esquecer a onipresente
preocupacdo com aspectos econdémicos e com crescimento do PIB, os PPA posteriores
(2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019) também preservam esse enfoque no social.
Contudo, a edicdo atual do PPA (2020-2023), no governo Bolsonaro, ndo apenas
abandonou a priorizagdo de politicas sociais, mas também diminuiu o escopo do

planejamento no nivel federal brasileiro.

Esse enfoque no social, valorizado pelos PPA a partir de 2004, foi inegavelmente
proveitoso para turbinar objetivos e metas da componente social do desenvolvimento

sustentavel. Programas e acOes relacionados ao tema tiveram aumentos consistentes de

244 Essa situagdo pode ser exemplificada, no caso brasileiro, pelos investimentos realizados para se dispor
de uma educacéo de qualidade. Embora os investimentos venham aumentando significativamente ao longo
dos anos, esses gastos maiores ndo tém sido acompanhados por melhorias expressivas nos indices de
desempenho dos alunos brasileiros em avaliagdes internacionais.

245 Esses dois aspectos, como ja observamos, comecaram a ser administrados com o sucesso do Plano Real,
em 1993.
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recursos durante esse periodo, com resultados positivos em diversos indicadores sociais

do pais.

Vé-se, assim, que, ainda que de forma difusa e desordenada, principios de
sustentabilidade e objetivos e metas, estabelecidos em foros internacionais e adotados
internamente, foram, ao longo desse periodo de instituicdo e de implementacao dos PPA,
gradativamente ganhando espaco na agenda governamental. Essa incorporacdo de
principios, contudo, ndo ocorre de forma linear. Ao contréario, tal processo foi antes

marcado por um carater erratico e dialético.

Né&o havia nos PPA qualguer mencéo ao arquétipo de desenvolvimento sustentavel com
o0 qual cada plano se identificaria (quando esse era 0 caso), Se a uma versao mais weak ou
mais strong de sustentabilidade®*®. Pode-se afirmar, todavia, que, ao longo do periodo
examinado, a “simpatia” dos planos com os paradigmas nunca chegou a sua versao
strong, oscilando entre uma visdo menos ecoldgica, em que meio ambiente era
basicamente uma fonte de recursos, e uma abordagem weak, na qual se percebia um
relativo apreco por valores ambientais?*’, capaz de calar um pouco as criticas, mas sem

satisfazer ambientalistas “radicais”.

Entretanto, esse espaco conquistado ao longo de anos, ainda que significativo, tem se
mostrado incapaz de uma transformacdo ampla de estruturas sociais e econdmicas, de
mudangas profundas de paradigmas de producdo e consumo e de uma efetiva transicao
para padrdes inquestionaveis de sustentabilidade. PadrGes e paradigmas estabelecidos em
décadas evidenciam uma inércia dificilmente vencida. A via light da sustentabilidade, de

qualquer forma, tem sido aquela que o contexto socioeconémico-politico possibilita

246 Essas diferentes abordagens de sustentabilidade refletem a discussdo teérica acerca do papel e da
importancia atribuida ao meio ambiente em relagdo as demais esferas da sustentabilidade, ou seja, a
econdmica e & social. Resumidamente, a versdo weak entende que i) essas trés componentes possuem a
mesma importancia relativa e que o nivel de sustentabilidade depende da interacdo entre as trés; ii) a
natureza possui um valor instrumental (de meio para um fim); e iii) 0 homem é superior a natureza. E uma
visdo compativel com um mercado livre e com o sistema capitalista. A versdo strong, por seu turno,
considera 0 meio ambiente como o alicerce da sociedade e da economia, e que a natureza possui um valor
intrinseco. Questiona os valores da sociedade capitalista e foca em desenvolvimento, e ndo em crescimento
econdmico

247 Vale lembrar que esses arquétipos ndo sdo estanques, e que a realidade se impde sobre possiveis
tipologias. Assim, elementos de cada versdo poderiam estar presentes nas varias edi¢cfes do PPA. Além
disso, apesar de caracteristicas do paradigma social dominante (PSD) terem predominado, a questdo da
equidade social nunca foi seriamente considerada como um aspecto em que a atuagdo do mercado seria
relevante ou desejavel. Em outras palavras, reconhecia-se que a contribuicdo do mercado nessa questao era
nula.
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alcancar. Esta opcéo, se, de um lado, permite progressos em alguns aspectos, de outro,

como apontam Schmidt & Guerra (2018), dificulta avanc¢os mais significativos.

Outro aspecto facilmente constatado em relacdo aos PPA refere-se a submissdo dos
paradigmas e das premissas de sustentabilidade a imperativos mais imediatos de politica
econdmica, ou seja, ainda que inequivoca a preocupagdo com a sustentabilidade, sua
importancia e seu espaco na agenda nunca prevalecem diante de restricbes e imposicoes
mais prementes da agenda econdmica. Nesse contexto, torna-se irrealista e improvavel
uma irrestrita, mas necessaria, transversalizacdo dos paradigmas de sustentabilidade. Nao
causa surpresa, portanto, que essa transversalizacdo ndo tenha, até o presente, se inserido
completamente no processo de elaboracdo de planejamento, e que esses paradigmas néo

desempenhem o papel de norteadores de toda a acdo do governo.

Assim, o corolério dessa percepcdo de (inevitavel) segundo plano para paradigmas de
sustentabilidade é que o avanco concreto dessa agenda esteve/esta condicionado, pelo
menos minimamente, a contextos econdmicos favoraveis, 0s quais tém constituido mais
excecdo do que regra na historia econbmica (recente) do pais. Imaginar cenarios de
transicdo para a sustentabilidade sem claros avancos na agenda econémica mostra-se

nesse quadro pouco realista, para ndo dizer incogitavel.
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CAPITULO VI

APRESENTACAO, ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Uma visdo integrada das dimensdes econdmica, social e ambiental ou, como mais
recentemente se refere, uma abordagem sistémica dos dezessete ODS e dos cinco Ps
(Planeta, Pessoas, Prosperidade, Paz e Parcerias) é vista como indispensavel para o
alcance de paradigmas de sustentabilidade. Essa integracdo pressupde a implementagéo
simultdnea de metas nas varias dimens@es, sem que 0 avan¢go de uma comprometa 0s
objetivos das demais. Além disso, caso se utilize uma estratégia pré-estabelecida de acao
—um plano —um padréo de desenvolvimento sustentavel requer uma abordagem integrada

dessas esferas em todas as fases do ciclo de planejamento (PAGE, 2016).

Importa, por isso, garantir ndo apenas a compatibilizacdo das trés dimens@es tradicionais
(Ambiente, Sociedade e Economia), mas também as dimensfes instrumentais que, de
acordo com os preceitos normativos sugeridos pela Agenda 2030, a viabilizam com meios
e condicdes de prossecucdo: ODS 16 — ‘Paz, justica e institui¢des eficazes’ e ODS 17 —
‘Refor¢o de meios e da parceria global para os ODS’ (Guerra e Lourengo, 2018). Com as
condicdes de governanca mais interativa e inclusiva que daqui decorrem, capazes de
promover uma coeréncia de acdo de stakeholders, grupos de interesse e instituicoes
publicas, se procura assegurar o equilibrio (sempre periclitante) entre crescimento
econémico, promoc¢do do bem-estar social e prote¢cdo do meio-ambiente, num caminho

de transicdo para a sustentabilidade.

Em paises onde a tradi¢do governativa é relativamente fechada, como € o caso do Brasil,
a incorporagdo dos principios de sustentabilidade na elaboracdo e implementacdo de
politicas publicas tem se revelado um desafio capital, dadas as complexas inter-relagdes,
nem sempre equitativas, entre as varias esferas do desenvolvimento. Ainda assim, 0
impulso internacional ter-se-a feito sentir, pelo menos, desde a ampla aceitacdo pela
comunidade internacional do conceito de Desenvolvimento Sustentavel e seus preceitos
normativos, nomeadamente nas conferéncias internacionais promovidas no ambito do
Programa das Nacdes Unidas para 0 Meio Ambiente — PNUMA/UNEP — dedicadas ao
tema (e.g., Estocolmo, 1972; Rio de Janeiro, 1992; Johanesburgo, 2002; Rio de Janeiro,
2012, Nova lorque, 2015).
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Claramente, essa mudanca para um paradigma de sustentabilidade nao tem constituido
algo trivial, ja que envolve novas perspectivas sobre governanca, instituicoes, legislacao,
0 papel dos diversos atores e a propria configuracdo do Estado. N&o é exagero afirmar
que nenhum pais estava plenamente capacitado a operar uma mudanca singela para
padrdes de sustentabilidade, quando o conceito ganhou inegavel notoriedade, no comeco
dos anos 90. Dai falar-se ndo em mudanca, mas em transicdo, pela sistematicidade e
tempos de resposta requeridos (Voss et al., 2009). Néo se pode, tampouco, esperar que as
trajetdrias para essa transicdo sejam semelhantes para o conjunto de membros da

comunidade internacional, dadas as enormes diferencas entre e dentro dos paises.

A complexidade da transicéo revalorizou o planejamento como ferramenta de gestéo a
ser utilizada nesse desafio, e 0 crescimento exponencial de planos estratégicos para a
sustentabilidade comprova este novo quadro (Meadowcroft, 2014; PAGE, 2016).
Contudo, as abordagens de planejamento sdo heterogéneas, refletindo condicoes
historicas e sociais de cada pais. Ao lado dessa diversidade de trajetorias e contextos
nacionais singulares, a literatura sobre planejamento e sobre politicas publicas para a
sustentabilidade aponta diversos obstaculos para a sua eficacia (AfDB et al. 2013; Le
Blanc, 2015).

O primeiro refere-se a inadequacéo de instituicGes e sistemas de governanca atuais para
uma reorientacdo aos padrdes do chamado “desenvolvimento sustentavel”. Embora
cruciais para a integracao, as institui¢des existentes se mostrariam ainda pouco preparadas
para desempenhar um papel determinante no desenvolvimento de politicas de
sustentabilidade?*4(UNDESA, 2012; Mueller& Mueller, 2009). Prevalece a logica de
processos e de planejamento setoriais, inexistindo em regra uma agéncia com mandato e
recursos para impor efetivamente organicidade e coeréncia ao planejamento (PAGE,
2016). Mesmo quando se verifica a existéncia de um documento de abrangéncia
multissetorial ou de um 6rgao que coordene ou lidere o processo de planejamento,
percebe-se a pouca coesdo das propostas, isto €, de objetivos e metas que se reforcam, e

nédo se oponham.

28 As limitagOes das instituices econdmicas e financeiras de cada pais tornam-se mais facilmente
compreensiveis se pensarmos que a maioria delas foi desenhada para atuar em um ambiente de crescimento
econdmico sem maiores preocupacdes com as consequéncias sociais e ambientais de sua atuacgdo.
Incorporar essas variaveis ao seu cotidiano nao é uma tarefa trivial.
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Transversalizar a premissa de sustentabilidade para o conjunto das politicas publicas
permanece, portanto, um enorme desafio. Leblanc (2015) assinala que as areas tematicas
cobertas pelos ODS séo globalmente bem conectadas umas as outras, mas que, nalguns casos,
permanecem dificuldades de integracdo cuja origem esta na prépria génese dos ODS e no
desequilibrio de forcas que tende a permanecer. A eliminacdo desse gargalo requer o
fortalecimento de instituicbes e de processos de governanca, uma legislacdo capaz de
amparar a proposta de integracdo de politicas, a formacdo de parcerias entre agéncias
governamentais e entre governo e sociedade civil e 0 engajamento de liderangas politicas

de alto nivel nessa causa.

O sequndo _ponto nevralgico tem sido a estrutura de orgamento e de financiamento,

indispensavel a implementacdo da mudanca de paradigma. Ainda que variem as
necessidades de recursos entre os paises, pode-se afirmar que todos apresentam
deficiéncias nesse aspecto (EC, 2021). Assim, uma transicdo para a sustentabilidade
depende em boa medida da capacidade de governos estabelecerem uma nova arquitetura
orcamentaria e financeira. Isso pode requerer medidas governamentais duras como o
aumento de impostos e a exting¢do de subsidios. Uma estratégia mais promissora, contudo,
demanda ainda um alinhamento adequado entre planejamento e orgcamento, criacdo de
mecanismos inovadores de financiamento que incorporem a Otica ambiental (green
financing; pagamentos por servicos ambientais etc.) e politicas publicas capazes de

corrigir falhas de mercado.

Um terceiro grupo de obstaculos inclui limitacdes de natureza diversa, e que podem ser

associadas as capacidades estatais de cada pais. Essas dificuldades podem se referir a
maior ou menor habilidade dos governos de prover servicos tipicos do setor publico,
como dados estatisticos, ou uma burocracia devidamente preparada para elaborar,
executar e avaliar planos. Podem também refletir limitacbes na capacidade de

organizacgOes publicas dominarem técnicas e metodologias de planejamento.

Um guarto obstaculo a implementacdo de um planejamento para a sustentabilidade
refere-se a dificuldade de transformar esse conceito em politicas, ou seja,
“operacionalizar” a ideia. Este é mais um problema que afeta tanto paises desenvolvidos

como emergentes.

Por fim, a literatura sobre planejamento para a sustentabilidade (Shove & Walker, 2007;

Scoones, 2016) assinala que questdes referentes a uma economia politica da transicéo,

187



como a (re)distribuicao de riqueza e poder, sdo inerentes a qualquer processo de mudanca
paradigmatica, e precisam ser equacionados para uma maior eficacia de planos e

estratégias de sustentabilidade.

Assim, o planejamento para a sustentabilidade precisa ter em mente que néo se trata
“apenas” de crescimento econdmico aliado a preservacdo ambiental ou de inovagdo
tecnoldgica, e que a componente humana € crucial. Nesse sentido, considerar a
multiplicidade de fatores presentes na proposta da Agenda 2030 e, nomeadamente,
explicitar questdes de conflito, interesses velados e governanga — como, alids, o ODS 16

- Paz, Justica e Instituicdes Eficazes - deixa claro — é absolutamente essencial.

Ao se confrontar os condicionantes do éxito do planejamento para a sustentabilidade
apontados em textos tedricos (Meadowcroft, 2014; PAGE, 2016; AfDB et al., 2013; Le
Blanc, 2015), com o que foi revelado da realidade brasileira, seja na pesquisa documental,
seja narevisao da literatura, ou, ainda, nas entrevistas, percebe-se ampla semelhanca entre
as dificuldades de se levar essa agenda para o mainstream das politicas publicas no pais

com o registrado em outras regides.

Mas é igualmente verdade que a trajetdria brasileira aponta especificidades nao
identificadas ou analisadas em trabalhos anteriores. Por uma perspectiva gualitativa, isso
pdde ser percebido durante a pesquisa nas entrevistas com os agentes publicos; cabe notar,
porém, que uma abordagem quantitativa desses condicionantes, ou seja, 0 impacto isolado

das diversas variaveis, ndo se mostrou factivel.

Em termos das institui¢es — a primeira condicionante apontada como crucial para uma
transicdo para a sustentabilidade — tanto a pesquisa documental como as entrevistas
indicam que estas ndo constituiriam um obstaculo mais relevante na incorporagdo de
principios de sustentabilidade. Cabe lembrar que, desde o comeco dos anos 90, 0 pais
vem passando por uma enorme evolugdo institucional, e o que se tem hoje foi em parte
(re)construido apos o retrocesso do ciclo militar (1964-1985). Nesse sentido, mesmo
instituicdes juridicas com pouco conhecimento do tema, como 0s Ministérios Publico
Federal e os Estaduais, foram incorporados ao esforco de fazer avancar uma agenda de
desenvolvimento econdémico devidamente lastreado em principios de sustentabilidade
(Lima, 2009).

Esse quadro institucional favoravel foi alcancado somente nos anos 90, com a gradativa

consolidacdo da democracia no pais. A nova Constituicdo Federal (1988) estabelece um
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reequilibrio do poder entre Executivo, Legislativo e Judiciario, com os dois ultimos
retomando seus devidos espacgos e atribuicGes. Nesse contexto, a incorporacdo de uma
agenda pro-sustentabilidade seria facilitada, jA que instituicdes solidas se prestam a

resolucdo de conflitos de interesse e obtencéo de consenso.

Assim, as instituicdes publicas brasileiras, de forma geral, tém desempenhado um papel
que varia entre o neutro e o favoravel na promoc¢do dessa agenda, ndo constituindo,
portanto, um empecilho maior a incorporacdo de principios de sustentabilidade ao
planejamento. Esse entendimento do papel das instituicdes na viabilizacdo de uma agenda
de sustentabilidade foi praticamente consensual entre os entrevistados, embora se ressalve
que nem todos possuem/possuiam conhecimento profundo de “todas” as instituigdes
governamentais. Entretanto, isso ndo significa que as instituicbes existentes estejam
plenamente moldadas para o desafio da sustentabilidade. Se isso fosse o0 caso, qualquer
transi¢do para um padrdo de sustentabilidade seria obviamente mais célere. Permanece,
em algumas, uma inércia, ou seja, uma resisténcia “natural” a mudanca de padrdes de
atuacdo®*® 20, Logo, pode-se argumentar que uma participacio mais efetiva no processo
de elaboracdo de um planejamento integrado (econdmico, social e ambiental) ird requerer
aperfeicoamentos em diversas instituicdes, ou mesmo cria¢do de algumas voltadas a esse
proposito®®! (Figueiredo Filho, 2012). H4, ademais, uma clara diferenca entre instituicoes
cujo funcionamento envolve uma agenda de sustentabilidade, e instituicdes para o
desenvolvimento sustentavel (UNDESA, 2012).

Alguns entrevistados também salientaram a pouca coordenacao entre as politicas publicas
brasileiras e, ndo raramente, os resultados questionaveis que produzem. Muitos
salientaram a inexisténcia de instituices empenhadas em — e capazes de coordenar —uma
visdo de sustentabilidade. Alguns entrevistados também destacaram que, no nivel
institucional, um entendimento genuino, comum e coerente das acdes e politicas

necessarias para essa agenda precisava ser amadurecido. Os entrevistados deixavam

249 Mudanca institucional ndo ocorre, em regra, com rapidez, sobretudo quando n&o se dispde de recursos
materiais e humanos para realizar as mudancas desejadas.

250 Cumpre lembrar que as instituicdes ndo podem ser tratadas como blocos monoliticos, existindo no
interior de qualquer delas grupos com diferentes visdes politicas ou ideoldgicas.

21 A criacdo da Comissdo Nacional para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, pelo Decreto
Presidencial n. 8.892, em 2016, ilustra bem um avango institucional nesse sentido. A CNODS tem como
atribuicdo internalizar, difundir e dar transparéncia ao processo de implementacdo da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel no Brasil. Opera como instancia colegiada paritaria (governo e sociedade)
de natureza consultiva, para articulagdo, mobilizagdo e didlogo entre os entes federativos e a sociedade
civil. Contudo, a partir do inicio da gestdo Bolsonaro (2019-2022), a CNODS perdeu importancia.
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transparecer que, no ambito dos ministérios, ainda predomina uma atuacédo setorial, que
somente incorpora uma perspectiva mais ampla e global, ou seja, que abrange ndo apenas
os interesses de determinado 6rgao, quando os custos dessa “flexibilidade e boa vontade”
sdo aceitaveis®®, embora ndo haja, em regra, conflitos abertos ou posicionamentos
inegociaveis. Mas, na falta de uma instituicdo que paire acima de interesses isolados e
trabalhe pelo conjunto, o denominador comum é “imposto” pelos ministérios fortes da
area econdmica, em geral mais engajados em uma perspectiva tradicional de
planejamento (orcamentario e econdmico) e menos sensiveis a questdes de

desenvolvimento sustentavel.

Governanga, por seu turno, sempre constituiu no Brasil um gargalo para o
desenvolvimento (Nardes, Altounian, Vieira, 2018), e uma tal deficiéncia impacta de
forma muito negativa a capacidade de o pais incorporar devidamente premissas de
sustentabilidade, ou mesmo de implementar qualquer politica pablica. Esse problema
ganha ainda maior importancia diante da constatacdo de que o grande desafio politico
dessa transicdo € a reforma das instituicdes sociais para permitir maximizar as

oportunidades de avanco (Meadowcroft, Farrel, Spangenberg, 2005).

A baixa qualidade da governanca no pais que, de acordo com Guerra et al. (2019), decorre
de uma tradicdo autocratica e de desconfianca institucional instalada, se reflete na
elaboracdo, execucdo e avaliacdo do planejamento estratégico. A questdo da
transversalizagio®® das premissas tem constituido um ponto nevralgico na transicéo para
a sustentabilidade em toda parte, e o Brasil ndo foge a regra. Com efeito, a andlise
documental das diversas edi¢cGes do PPA revelou a dificuldade de politicas e programas
de diversos setores caminharem na mesma direcdo, de forma coerente e livres de

contradicoes.

A dificuldade de transversalizagdo se manifesta na propria fase de elaboracdo do plano.
Nesse momento, de discussao e de escolhas de objetivos e metas, a dindmica das oficinas
de planejamento revela que ndo ha um acordo amplo em relacdo a priorizagcdo de uma

agenda global para a sustentabilidade, apesar da aceitacdo geral de sua importancia. Nas

252 Um entrevistado chegou mesmo a argumentar que, nas discussdes para elaboracdo do PPA, cada
participante “puxa a brasa para debaixo da sua sardinha”, para usar a expressao corrente no Brasil de que
as pessoas procuram ver o seu préprio interesse. Contudo, a visdo mais expressa pelos depoentes foi antes
a de um espirito de colaboragdo e de busca de consenso.

28 O termo transversalizacdo (de principios de sustentabilidade) é usado no portugués brasileiro com o
significado de integracdo (dessas premissas ao conjunto das politicas pablicas), traducdo mais direta do
termo integration, utilizado na literatura inglesa sobre o tema.
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argumentacdes dos responsaveis pela elaboracdo das propostas, visdes mais ecologicas e
holisticas se defrontam com outras mais economicistas e/ou setoriais. Entretanto, durante
os trabalhos de elaboragéo dos planos, os entrevistados ndo mencionaram nenhum “clima
de guerra”, e, dentre ¢les, muitos que ja haviam participado de reunides preparatdrias de
mais de uma edicdo de PPA afirmaram que predomina sobretudo a busca de consenso,

ainda quando existem interesses divergentes, ou mesmo conflitantes.

Uma busca de consenso, contudo, ndo se traduz necessariamente em alcanca-lo. Assim,
0 que acaba por prevalecer, no final, pela analise dos PPA, é uma preocupagéo acentuada
com aspectos econdmicos, ou seja, geracao de renda, de emprego e de impostos. Ainda
que declaracOes de simpatia com a causa do crescimento com respeito pelo ambiente e
pelo desenvolvimento inclusivo sejam abundantes, sobretudo do PPA 2000-2003 em
diante, no limite, quando ndo se vislumbra uma composicdo, predomina o foco em

aspectos econdmicos.

A prépria alocacdo de recursos entre ministérios atesta essa prioridade nas acdes de
crescimento econdmico. Embora concentre em geral um nimero enorme de programas,
ac0es e politicas, as agéncias governamentais que respondem diretamente pela agenda de
sustentabilidade, sobretudo pelo prisma da sustentabilidade ambiental e social, sempre
detiveram, no histérico dos PPA, uma participacdo orcamentaria incompativel com as

reais necessidades financeiras para a obtencdo de resultados satisfatérios.

Questdes de financiamento e orcamento também foram frequentemente citadas nas
entrevistas como problema central entre as dificuldades de um planejamento para a
sustentabilidade mais efetivo no caso brasileiro?®*. Em razdo de nossa condicéo de pais
de renda média, permanecem inimeras areas em que a demanda por uma atuacdo do poder
publico, capaz de acelerar 0s avancgos, € intensa, com uma correspondente necessidade de
recursos. Além disso, a politica fiscal tem imposto crescente pressao nos or¢gamentos, com
pouquissima tolerancia a gastos acima do teto estabelecido (FES, 2016). O resultado
desse quadro é previsivel: os recursos destinados a uma transicdo mais célere para um

padrdo de sustentabilidade mostram-se muito aquém do necessario.

254 Um coordenador geral de planejamento estratégico do Ministério do Meio Ambiente salientou, quando
indagado sobre a questdo de disponibilidades orgcamentarias para as acdes da pasta, que esse problema era
“O6bvio” e que ndo se deteria em abordar a questdo, preferindo tratar de aspectos mais relevantes para a
minha pesquisa.
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Essa diferenca entre os recursos necessarios e os disponiveis sugere que o financiamento
privado € essencial A participacdo do setor privado, contudo, tem se verificado, no Brasil,
sobretudo nos setores com boas perspectivas de lucro, como energia renovavel®®. Em
outras areas, com retorno financeiro menos atraente, o financiamento representa um sério
obstaculo para essa transi¢ao. A implementacao de mecanismos inovadores de “impostos
verdes”, uma possivel solugdo, em geral enfrenta a resisténcia usual da sociedade a novos
impostos®>®, e mesmo o velado desinteresse do poder executivo em qualquer mudangca,
preocupado com a possibilidade de o rearranjo de tributos custar, ao final, decréscimo na

arrecadacao total (Junqueira, 2015). Assim, ndo se mostra uma alternativa muito viavel.

Um aspecto favoravel do financiamento das a¢Ges de sustentabilidade no setor publico
federal refere-se a clara associacao entre o planejamento e o orcamento, advinda somente
com os PPA. Com efeito, todas as acdes previstas no planejamento passaram a ter dotacdo
especifica, apenas modificAvel em condicdes legalmente determinadas. Assim, embora
em geral abaixo das necessidades, h4 ao menos relativa previsibilidade dos recursos. Essa
associacdo direta entre planejamento e orcamento € considerado um fator critico no
processo de transicao para paradigmas de sustentabilidade (PAGE, 2016; United Nations,
2021).

Em relacdo ao terceiro grupo de empecilhos ao planejamento para a sustentabilidade —
as capacidades estatais —, 0 pais exibe um quadro em geral favoravel, ainda que
claramente passivel de avancos em diversos aspectos (Fonseca, 2016). O Estado
brasileiro, no nivel federal, apresenta um nivel razoavel de sofisticacdo®’. A burocracia
possui quadros capacitados, e o nivel de qualificacdo dos servidores é elevado, superior
em média ao empregado no setor privado (Tenoury & Menezes Filho, 2017). O acesso a
carreiras técnicas e gerenciais baseia-se em concursos muito competitivos. Diversos
entrevistados destacaram a importancia da boa formacdo dos colegas para a

implementacdo das politicas publicas. Contudo, a qualificagdo das pessoas representa

25 Vale destacar que nos Gltimos anos houve um notavel crescimento do interesse corporativo pela agenda
ESG, mas esta ainda se mostra incapaz de fazer diferenca em termos de impacto na economia como um
todo. Ademais, a agenda de sustentabilidade corporativa ndo supre eventuais deficiéncias das agendas de
sustentabilidade cumpridas pelos governos, ja que ndo ha perfeita correspondéncia entre metas e objetivos
de cada uma. (World Economic Forum, 2020).

256 Algo compreensivel quando se considera que o pais ja possui uma das mais elevadas cargas tributarias
do planeta.

257 Obviamente, no nivel subnacional, o quadro é muito diferente, e alguns entrevistados destacaram que
isso representa um imenso obstaculo a transversalizacdo de politicas de sustentabilidade na medida em que
a cooperagdo/participacao de estados e municipios as vezes se mostra crucial.
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apenas um dos componentes das organizacdes. Frequentemente, a capacitacdo do quadro
de pessoal ndo basta para sanar deficiéncias organizacionais, independentemente do nivel
de motivagdo dos servidores. Além disso, restricGes orcamentérias e estruturais podem

comprometer a qualidade do trabalho.

Na esfera administrativa, técnicos e gestores envolvidos diretamente na elaboragéo,
implementacao, monitoramento e avaliacdo dos PPA constituem um grupo heterogéneo
em termos de expertise e background no servico publico. Mas constatou-se que a maioria
possui boa formacdo académica. Uma parte expressiva possui cursos de pos-graduacéo,
mestrado ou doutorado. Em geral, 0os servidores que participam das oficinas de
planejamento s&o provenientes das carreiras mais bem remuneradas e disputadas do

servico publico federal brasileiro.

As entrevistas evidenciaram que o dominio dos temas desenvolvimento sustentavel,
sustentabilidade, economia verde, transi¢do para a sustentabilidade e congéneres varia
em funcdo da proximidade dos técnicos e de suas atribuicdes com essa agenda. Em
ministérios como o de Meio Ambiente e Agricultura, hd uma elevada percepcdo das
implicagOes das politicas. Naqueles em que a sustentabilidade ndo é o core business,
como Fazenda e Planejamento, esse dominio se mostra naturalmente menor?*®. Contudo,
mesmo esses ministérios podem contar com bom conhecimento da agenda ao incorporar
técnicos egressos daquelas pastas®®. N4o houve, portanto, mencio dos entrevistados a

uma eventual dificuldade de dialogo interministerial no nivel técnico.

As entrevistas também deixaram claro que a intimidade dos gestores e técnicos dos
diversos ministérios com técnicas de planejamento € notoriamente menor, a exce¢ao dos
servidores do ministério que coordena os trabalhos (Ministério do Planejamento, atual
Ministério da Economia). A expertise em elaborar politicas publicas, inclusive as voltadas
a sustentabilidade, também se mostrou menos evidente. As metodologias utilizadas nas
oficinas constituem um produto talvez hermético para um publico de ndo-iniciados. Ha
um gap entre o conhecimento dos principios de sustentabilidade e a capacidade
demonstrada de criar politicas publicas capazes de sanar os problemas e as deficiéncias

percebidas. Essa percepcdo é respaldada por Garcia (2000), que salienta a flagrante

2% Consoante essa percepgdo, nas entrevistas realizadas, a quase totalidade dos respondentes avaliou seu
conhecimento dessas teméticas entre “bom” e “6timo”.
259 A cessdo de servidores de um ministério para atuar em outra pasta é prevista, e ocorre com frequéncia.
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dificuldade — sentida nas oficinas de que ele mesmo participou — de uma adequada

associacao entre os problemas e suas causas?®,

A pouca expertise da alta burocracia e dos técnicos de fora do Ministério da Economia
para o planejamento de uma transicdo se soma ao problema de sua margem de manobra,
ou seja, do seu grau de autonomia para (tentar) integrar preceitos de desenvolvimento
sustentavel ao planejamento estratégico. Com efeito, alguns entrevistados com amplo
historico de participacdo nas oficinas do PPA mencionaram a pouca liberdade para a
tomada de decisGes mais estratégicas ou de impacto, apesar de nem sempre haver um
direcionamento claro por parte dos detentores dos cargos politicos sobre qual posi¢do

assumir.

Esse problema, contudo, pode ter implicacfes mais sérias. Na verdade, a questdo remete
ao grau de envolvimento e de apoio dos decision-makers as a¢6es de sustentabilidade. O
suporte de altas liderancas politicas é visto como fator crucial no processo de transicdo
(Meadowcroft et al., 2005). Uma entrevistada com longa experiéncia na agenda ambiental
do Poder Executivo, e com longa atuacdo no Congresso, destacou que as prioridades do
Ministério do Meio Ambiente somente conseguem evoluir quando o titular da pasta é um
nome forte no circulo do poder, ou quando goza de reconhecimento na comunidade

cientifica ou no movimento ambientalista.

Assim, pouco apoio de dirigentes a agenda de sustentabilidade a torna inviavel. Mas, no
caso brasileiro, tal postura de pouco envolvimento no processo de planejamento com esse
propdsito pode denotar também descaso ou incompreensdo de alguns temas pelos
ocupantes de cargos politicos, e o poder de decisdao ¢ “delegado”. Pode, ainda, indicar
pouca preocupacado ou interesse com o que acontece na instituicdo, ja que cargos politicos
sdo de alta rotatividade, problema sempre mencionado nas entrevistas como um dos

obstaculos a boa governanga.

O quarto conjunto de obstaculos — a dificuldade de se operacionalizar o conceito de
desenvolvimento sustentdvel — é o que mais lanca davida sobre a possibilidade de o
planejamento contribuir para uma possivel transi¢éo a sustentabilidade. A imprecisdo do

conceito de Desenvolvimento Sustentavel (Daly, 1990; Toman, 1992; Lafferty,1999;

260 O préprio autor dessa pesquisa, na condicéo de servidor de carreira do Ministério da Economia, também
teve a oportunidade de participar, em mais de uma oportunidade, de oficinas de elaboracdo do PPA. A
constatacdo 6bvia que emergia nestas ocasides era a de que um conhecimento conceitual de sustentabilidade
ndo se reverte “automaticamente” em politicas publicas de desenvolvimento sustentavel.
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Lafferty & Meadowcroft, 2000; Harris, 2000) aporta inseguranca acerca do que
efetivamente se pode esperar de quem tem a cargo a “tradu¢do” da ideia em politicas
publicas e em ac¢Bes concretas e eficazes.

De fato, muitos técnicos e gestores entrevistados ndo veem nos principios de
sustentabilidade algo tdo novo ou diferente de programas tradicionalmente
implementados nas politicas publicas, mas sobretudo um novo rotulo para agdes usuais.
Houve, porém, por outro lado, entrevistados que indicaram a dificuldade de se traduzir o

conceito de sustentabilidade em algo tangivel ou concreto como o principal problema.

Além disso, mesmo quando uma politica pablica com forte viés de sustentabilidade é
elaborada e implementada, o resultado ndo necessariamente corresponde ao esperado. Um
exemplo tipico, no caso brasileiro, tem sido o de investimentos em educacdo. Sobretudo
a partir de 2004, o pais aumentou fortemente o gasto per capita no ensino fundamental e
médio; todavia, em avaliacGes internacionais de desempenho, registraram-se acréscimos
marginais na performance dos nossos alunos, de forma desproporcional ao aumento das

inversdes na area.

Independentemente dessas questdes, a principal dificuldade constatada na analise
documental da série historica dos PPA — a elaboracdo de uma proposta coerente e coesa
—, capaz de constituir um plano que ultrapasse as fronteiras setoriais, ndo foi apontada,
com a frequéncia ou intensidade esperada, como uma questdo complexa no caminho da
sustentabilidade. E, na medida em que ndo € percebida como um grande problema ou
como o problema, diminuem as possibilidades de ser superada. A falta de coordenacgéo
das politicas, amiude descrita pelos entrevistados, indica a percep¢do do problema por
alguns técnicos e gestores, mas o impacto dessa deficiéncia ndo tem sido integralmente
apreendido, tampouco se constatou uma evolucdo inequivoca para se sanar essa
deficiéncia.

Em relagéo ao ultimo ponto, aspectos politicos e de economia politica sdo considerados
como mais problematicos do que dificuldades técnicas e financeiras, e seu impacto é
percebido em todos os desafios ligados ao planejamento integrado para o

desenvolvimento sustentavel (PAGE, 2016).

A questdo da vontade politica de se implementar esta agenda foi citada nas entrevistas
realizadas como um dos empecilhos ao processo de transversalizagdo da sustentabilidade.

Mas houve discordancia em relagdo a dimensédo do problema. Alguns entrevistados de
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fato apontaram a falta de vontade politica de se integrar os principios ao planejamento.
Outros, contudo, viam essa incorporacdo como um aprendizado que naturalmente
demanda tempo para acontecer, ndo se configurando, nesse sentido, uma oposi¢éo ou um

boicote.

Pode-se argumentar que a integragéo da sustentabilidade ao planejamento nos moldes do
PPA apresenta muitas sutilezas, e, apesar de subjacentes ao processo como um todo,
questdes de poder e de interesses setoriais tém sido pouco aparentes e pouco ébvias no
processo de sua elaboracdo. O fato de ndo haver uma ampla representacdo da sociedade
civil nas oficinas de elaboragdo dos planos permite que a discussao sobre o que convém
ou ndo incluir como proposta se restrinja a 6tica do setor publico/governamental, o qual,
em tese, deve olhar para o pais como um todo; mas isso € algo que ndo necessariamente
se verifica. As discussdes politicas, portanto, acabam por focar a divisdo e redistribuicédo
de poder (que o planejamento permite) mais entre agéncias governamentais do que no
seio da sociedade em geral. Nesse quadro, a questdo dos impactos e dos custos associados
a essa transicao/reconfiguracdo nao sdo colocados de forma mais transparente e, talvez,
objetiva. Assim, a dindmica das oficinas, relatada por alguns entrevistados e constatada
pelo proprio autor da pesquisa nas oficinas preparatorias do PPA 2020-2023, revelou mais
disputas em relacdo a influéncia e a importancia de cada agéncia ou ministério na
“hierarquia” de poder do que eventuais perdas ou ganhos de grupos sociais € econdmicos

especificos.

Ainda em relacdo a aspectos politicos, a literatura acerca das condi¢des indispensaveis
para o planejamento eficaz da sustentabilidade em geral aponta a necessidade de
envolvimento social no processo de elaboracdo dos planos (Davies, 2001; Conroy &
Berke, 2004). No caso brasileiro, os PPA do periodo 2004 em diante, sobretudo o de
2012-2015, primaram por esse enfoque mais participativo, ou a0 menos caminharam
nesse sentido (Pires & Santos, 2006). Constatou-se que, embora mais democrética, essa
abordagem impunha varios desafios, e que trazer para as oficinas de planejamento
representantes de mdaltiplos interesses e as diversas perspectivas constituia uma tarefa
muito mais complexa do que previamente imaginado. Além da dificuldade de se conduzir
as discussdes e de chegar a um acordo sobre os contedos, a tarefa de elaboracdo dos
planos requer um conhecimento técnico ndo facilmente dominado por leigos. Nessas
circunstancias, o resultado dificilmente conseguia ser positivo. Garcia, que como técnico

do IPEA participou da elaboracdo de varios PPA e foi testemunha viva daquele processo,

196



assinala, em relagdo aos PPA mais participativos, que os “que se dedicaram a elaboragao
dos programas tiveram enormes dificuldades. Pensar o problema era um tormento;
identificar suas causas, um parto a forceps; construir indicadores, uma tortura. O

resultado final deixou a desejar” (Italicos no original) (Garcia, 2000, p. 37).

Uma abertura a participagdo de setores sociais e econdmicos na elaboracdo do PPA
comporta, nesse sentido, oportunidades e riscos. Se, de um lado, abre-se a possibilidade
de um debate mais rico e plural acerca do que se deve e pode fazer em termos de politicas
publicas e de incorporacdo de principios de sustentabilidade ao planejamento; de outro,
torna o planejamento mais vulnerdvel a uma apropriacdo por interesses especificos de
grupos mais poderosos; e, nesse caso, os planos deixam de expressar as necessidades
coletivas. Ademais, como salientado, ndo sdo despreziveis as questbes praticas

envolvidas na concretizacao de uma abordagem mais participativa.

A guisa de arremate, podemos sintetizar nossa pesquisa, em resposta a pergunta colocada
no inicio do trabalho - Em que medida o planejamento indicativo-estratégico praticado
no Brasil é capaz de incorporar premissas de sustentabilidade essenciais para uma
transicdo a uma economia sustentavel, algo consensual na academia, na

administracdo publica e na sociedade em geral? —, nas seguintes conclusdes principais:

e O planejamento estratégico-indicativo realizado nos moldes do PPA
inequivocamente contribui para uma incorporacdo de premissas de
sustentabilidade as politicas publicas brasileiras e, portanto, atua positivamente
para uma mudanca de paradigma econdmico. Entretanto, o crescimento
econdmico permanece como um foco inalienavel do planejamento;

e Atrajetdria de incorporacdo dessas premissas de sustentabilidade ao planejamento
plurianual no Brasil possui algumas particularidades, registra avangos e
retrocessos. Consequentemente ndo é linear, apresentando pontos em comum com
o planejamento para esse fim em outros paises, mas igualmente se caracterizando
por uma dindmica propria, ditada por especificidades histéricas, geograficas,
econémicas e sociais do pais;

e Houve, a partir do comeco dos anos 90, um inquestiondvel progresso na
implementacdo de uma agenda de desenvolvimento sustentavel, e grande parte

desse avango pode ser creditado ao modelo do PPA, em razédo de sua
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periodicidade, de sua obrigatoriedade, do atrelamento rigoroso dos planos aos
orcamentos e da natureza participativa adquirida ao longo das edicGes;

e O nivel de integracdo horizontal das propostas ainda mostra muitas deficiéncias,
e tampouco se percebe uma articulacdo eficaz entre o governo federal e as
entidades subnacionais;

e A integracao das premissas de desenvolvimento se realiza em um ritmo lento, e a
natureza — ndo linear e assistematica — de sua incorporacdo ao planejamento
permite indagar se o impacto social, ambiental e mesmo econdmico dessa

morosidade ndo V4 se traduzir em um alto custo para o pais no futuro.

Em verdade, talvez ndo caiba falar de um, mas de varios paises reunidos em um espaco
geografico, em que diretrizes e decisGes que emanam dos centros de poder politico e
econdmico ndo necessariamente sdo endossados por todos os segmentos econémicos e
sociais afetados. As diferencas de nivel de desenvolvimento inter-regional permitem a
algumas regides uma maior valorizacao das premissas de sustentabilidade, sobretudo pelo
prisma ambiental, enquanto, em outras, questdes ecoldgicas ndo estdo no mesmo nivel de
prioridade do crescimento econdmico e da geracdo de renda. Isso explica, de certa forma,
a dificuldade de controlar o desmatamento na Amazonia, apesar de toda a irracionalidade

envolvida na exploragdo ndo sustentavel da floresta.

Essa heterogeneidade também se reflete inevitavelmente em inconsisténcias do
planejamento, pela necessidade de os planos atenderem anseios econdmicos com grau
variado de respeito e valorizagdo de premissas de sustentabilidade. Assim, uma real
politica de sustentabilidade no pais coloca, em xeque, de alguma forma, alguns pilares do
Estado brasileiro, como o pacto federativo criado a partir da Constituicdo de 1988. Vé-
se, portanto, que ndo sdo simples os caminhos para uma mudanca de paradigma
econémico na intensidade e na rapidez estimada para fazer frente aos desafios da nossa
era. A era que, para 0 bem e para o mal, independentemente dos resultados, ja foi

apelidada, por Jeffrey Sachs (2015), como a era do Desenvolvimento Sustentavel.
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CAPITULO VII

CONCLUSOES, CONTRIBUICOES E CONSIDERACOES FINAIS

Toda a discussdo realizada ao longo dos capitulos visou ampliar o conhecimento acerca
das possibilidades de o Brasil alcancar padrGes de sustentabilidade e, nesse sentido, qual
tem sido o papel e os limites do planejamento estratégico federal nesse propdsito. Esse
debate seguramente ndo se encerra aqui, j& que algumas questfes colocadas constituem
material de resposta complexa e lata que ndo se coaduna apenas com uma, mas com

muitas teses.

Vivemos uma época em que mudancas superficiais ndo bastam para fazer face aos
desafios que se apresentam. Contudo, mesmo avancos insignificantes as vezes se
prolongam por uma eternidade; ou, ao contrario, transformacdes caoticas e violentas se
produzem de forma acelerada demais, com enormes custos econdémicos e sociais.
Mudancas radicais suscitam ddvidas acerca da possibilidade de serem perseguidas através
de uma agdo consciente, isto €, de forma “racional”, expressa em projetos e programas
elaborados com objetivos determinados. Como vimos, Hayek, entre outros, ndo
acreditava que o futuro possa ser pensado e criado através da inteligéncia humana, e, sim,
que o amanhd resulte de multiplos fatores (econdmicos, sociais, politicos etc.) que, em
conjunto, teriam que concorrer para um mesmo fim. Nessa perspectiva, dificilmente se

encontra sentido para uma intervencdo calculada com resultados garantidos.

Nesse trabalho, contudo, partimos do pressuposto de que o planejamento governamental
pode desempenhar um papel fundamental, ainda que ndo suficiente, na transi¢do para a
sustentabilidade, e que, portanto, o envolvimento do Estado é ndo apenas importante, mas
crucial na determinacdo de caminhos que, ainda assim, devem ser discutidos e tanto
quanto possivel consensualizados. Porém, esse entendimento de que cabe ao Estado uma
atuacdo inequivoca € passivel de contestacdo, ja que, inevitavelmente, parte de uma visao
subjetiva e assenta em um posicionamento ideoldgico ndo necessariamente partilhado por

todos.

H4, por outro lado, a questdo de se saber o que, de fato, se pode conseguir com o0s planos
de desenvolvimento, quando se supde que estes contribuem para o alcance de paradigmas

de sustentabilidade. Conquanto nos pareca inquestionavel que uma postura estatal ativa
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seja indispensavel, permanece inconclusa a discussdo acerca dos contornos que a
intervencdo do Estado deve assumir. Assim, cabe perguntar qudo profundas ou radicais
podem ser as mudancas, qual o tempo necessario para uma transicao efetiva e qual o papel

dos diversos stakeholders no atingimento da sustentabilidade.

Ainda que seguisse uma tendéncia internacional de retomada do planejamento voltado a
sustentabilidade, em um primeiro momento, a ascensdo dessa agenda no Brasil — e do
possivel recurso a pratica de planos de desenvolvimento para alcanca-la — ocorreu,
paradoxalmente, em um cenario de crescente descrédito do planejamento
governamental (federal) enquanto instrumento de gestdo. Tal contexto, por si so, ja
tornaria complexa a tarefa de atribuir ao planejamento um papel relevante na transigédo

para padrbes de desenvolvimento sustentavel.

Uma andlise dos Planos Plurianuais (PPA), elaborados em um cenario desfavoravel,
como visto acima, revelou-se, contudo, proficuo para se avangar na compreensdo da
dindmica de incorporacdo de premissas de sustentabilidade as politicas pablicas no pais.
Considerou-se que esse desafio de transi¢do, no caso brasileiro, implicaria um papel
especifico ao Estado e a um instrumento que, historicamente, tem sido utilizado como
orientador da acdo estatal: o planejamento estratégico de médio-longo prazo. A discussdo
da incorporacdo das premissas de sustentabilidade na era dos PPA foi precedida por uma
avaliacdo sumaria da assimilacdo desses principios no processo de planejamento no
periodo anterior, ou seja, antes da Constituicdo Federal de 1988. Ainda que pouco
profunda, a avaliacdo desse periodo foi fundamental para se entender opc¢des e

desdobramentos da era dos PPA, ja no comeco dos anos 90.

A partir das primeiras propostas, de meados dos anos 30, 0 planejamento estratégico para
o0 desenvolvimento na esfera federal focou basicamente o crescimento da economia, a
criacdo de infraestrutura econdmica e a superacdo do atraso tecnolégico do pais. Esses
objetivos, por inUmeras vezes, se mesclaram e se confundiram com outro objetivo crucial:
a estabilizacdo da economia. Ao longo de mais de meio seculo, o planejamento desse
periodo pré-PPA desempenhou um papel expressivo no processo de crescimento
econbmico, ainda que os resultados sejam amplamente controversos em termos de seu
impacto e eficacia. Regra geral para esse periodo, a questdo ecolégica mal chega a ser
mencionada. O escopo do planejamento era o crescimento do PIB e a eliminagéo dos seus
entraves, vistos por uma otica simplista, para nao dizer simpldria. Nesse sentido, mesmo
politicas voltadas ao bem-estar social e a educacgdo, posteriormente reconhecidos pela
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teoria econdmica como essenciais ao crescimento e ao desenvolvimento, recebiam uma

atencdo marginal nesse planejamento.

No caso brasileiro, a percepcao da questdo ambiental como uma agenda incontornavel de
politica publica remonta ao final dos anos 80 e comego dos anos 90, ainda que, ja em
1973, tenha sido criada a Secretaria de Meio Ambiente. O Ministério do Meio Ambiente

passa a existir, enquanto 6rgao autbnomo, apenas em 1992.

O periodo entre 0 comecgo dos anos 80 e meados dos anos 90 constitui seguramente um
dos mais conturbados da histdria do pais. Ndo havia espaco naquele cenario para uma
agenda ambiental assumir qualquer protagonismo, independentemente de sua relevancia.
Assim, ainda que houvesse fatores internos e externos atuando no sentido de um
posicionamento mais efetivo dos governos para assumirem a agenda ambiental, o fato é
que, na ordem de prioridades, a tematica ocupou um lugar secundario na escala de

preocupacao e interesse do planejamento.

Entretanto, a era dos PPA (1991 em diante) se inaugura com a indiscutivel emergéncia
do conceito de desenvolvimento sustentavel, apadrinhado por instituigdes multilaterais.
O Brasil, a semelhanca de inGmeros paises, passa a incorporar premissas de
sustentabilidade em suas politicas publicas, mas em uma trajetéria e timing especificos.
Nesse quadro, a elaboracéo e aimplementacdo do planejamento estratégico, corporificado
nos PPA, evidenciam as dificuldades de integracdo da ideia de sustentabilidade as
politicas publicas. Um contexto mais favoravel a essa agenda surge a partir de meados
dos anos 90, quando a moeda se estabiliza com o Plano Real, e temas “periféricos” como
meio ambiente e sustentabilidade forcam sua entrada na pauta de governo. Por sua
importancia, a Rio-92 inegavelmente contribui para trazer a tona essa temética na politica

nacional.

A partir das administragdes da coalizdo de esquerda, em 2003, a dimensdo social da
sustentabilidade ganha uma importancia inédita, mas a dimensdo ambiental ndo €
valorizada na mesma intensidade®. Ainda assim, vé-se uma evolucdo gradativa da
teméatica e de agdes a ela relacionadas. Em seu conjunto, percebem-se acréscimos
marginais, mas significativos, do reconhecimento da preméncia da agenda ao longo de
todos os PPA, sobretudo da edi¢do 2008-2011.

261 Até porque a pressdo para o crescimento e, por conseguinte, do fortalecimento do oximoro, em um pais
em que as condicdes de vida de uma parcela importante da populacéo ainda eram precarias, ndo diminuiu.
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Ainda que os conceitos de sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel estejam
difundidos por todas as camadas sociais, €, de forma geral, disponham da simpatia e de
um apoio quase irrestrito na sociedade, a sua implementagdo em termos de politicas

publicas mostra-se complexa, algo em parte inerente a realizacao de qualquer politica.

De fato, a incorporacdo de preceitos de DS nos PPA se defronta, inicialmente com a
dificuldade tecnica de operacionalizar o conceito. Persiste o problema de
transversalizar principios de sustentabilidade entre as acGes e programas. Uma analise_ do
conjunto dos PPA elaborados e executados — mesmo aqueles com mais forte viés de
sustentabilidade — revela que n&o se distingue de forma clara uma proposta abrangente
em termos de agOes e programas e um plano com uma abordagem verdadeiramente
integrada, holistica e coerente de desenvolvimento sustentavel. Ainda que algumas
edicdes demonstrem uma preocupacdo genuina com a agenda de sustentabilidade,
predomina em regra contradi¢cdo e incoeréncia nas agdes pretendidas, sobretudo em
relacdo a preservacdo ambiental e a necessidade de provisdo energética, que permanece,

por exemplo, com fortes investimentos em combustiveis fosseis.

Adicionalmente, os PPA tém se caracterizado por um baixo envolvimento das
liderancas politicas maximas, tanto na fase de elaboracdo quanto na de execucéo e
avaliacdo. Embora, em tese, a proposta elaborada siga orientacdes e diretrizes emanadas
dessas autoridades setoriais e da presidéncia da Republica, e, antes de sua aprovacao,
passe pelo crivo desses agentes, ha pouca demonstracdo de um compromisso irrestrito e
inequivoco em relacdo a proposta em si por parte de autoridades setoriais (ministros, por
exemplo) e sobretudo da autoridade méxima do Poder Executivo. Pode-se comprovar essa
argumentacdo ao se perceber que alguns programas paralelos da administracdo federal
recebem muito mais publicidade e tém a “paternidade” disputada por diversos
presidentes. Conquanto seja um fato corriqueiro em um sistema democratico, em que a
visibilidade politica as vezes conta mais que a coisa em si, esse aspecto pode ser
indicativo da pouca valorizagdo do instrumento e, sem duvida, concorre para um alcance
de metas abaixo do desejado, j& que é consenso na literatura que a valorizacéo por top
leaders constitui uma condigcdo sine qua non para o éxito de qualquer estratégia de
transicdo para a sustentabilidade (UNDESA, 2015).

No Brasil, como de resto em qualquer pais, uma proposta abrangente de sustentabilidade,
que se pretenda séria e efetiva, precisa ndo apenas ser aprovada pela autoridade maxima
do governo, mas patrocinada por esse mandatério. Deixar a lideranca desse processo a
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um ministro —do Meio Ambiente, por exemplo — j& reduz significativamente a viabilidade
de qualquer plano, ja que as agéncias ambientais ndo possuem estrutura, influéncia ou
poder requeridos para se contrapor a decisdes de outras &reas ou de fazer prevalecer
pontos de vista. A bandeira do desenvolvimento sustentavel, assumida pelo Presidente,
equivale a uma declaracd@o nacional, a qual ndo cabe questionar, mas aceitar e seguir,

ainda que esta ndo atenda a interesses de alguns stakeholders.

Assim, percebe-se que, embora questdes politicas sejam relevantes, empecilhos de
natureza técnica e operacional podem igualmente ser cruciais para a viabilizacdo de
um paradigma de sustentabilidade centrado na acéo estatal e implementado no &mbito de
um planejamento indicativo-estratégico realizado no pais. Nesse contexto, o formato, a
periodicidade e a metodologia de elaboracdo, execucdo e avaliagdio do PPA,
especificamente, enquanto um tipo determinado de implementacdo de planejamento,
podem impactar fortemente o ritmo de uma transicdo para um paradigma de

sustentabilidade no pais.

Em relacdo ao processo de elaboracdo dos planos em si, a literatura indica que, em
geral, ao longo do ciclo de planejamento, a dificuldade de trazer a questdo da
sustentabilidade para o foco das politicas publicas varia em intensidade. Assim, durante
a etapa de diagndstico da situacdo, ndo se percebe obstaculos para uma acurada descrigdo
dos problemas. Ja a fase de monitoramento e avaliacdo peca pela baixa qualidade de
indicadores capazes de refletir adequadamente a implementacdo das medidas de
sustentabilidade. A etapa de partilha de recursos financeiros do planejamento, por seu
turno, é apontada como a mais espinhosa do ciclo, ou seja, a que mais trava 0 processo

de trazer a sustentabilidade para o mainstreaming das politicas (PAGE, 2016).

Em relacdo ao periodo de execucdo, o quatriénio do ciclo do PPA também néo é o mais
adequado para uma estratégia de transicéo para a sustentabilidade, que, em geral, somente
se atinge em periodos muito mais amplos, por comportar uma visdo de longo prazo.
Obviamente, uma estratégia pode ser definida e executada em mais de um PPA. Contudo,
a possibilidade de mudanca de dirigentes e de partidos no poder ja traz um risco a
permanéncia e a execucao de uma proposta, ainda que o novo partido ou presidente possa

ser alinhado ideologicamente com o responsavel anterior pelo plano.

A heterogeneidade do pais também implica alguns obstaculos ao planejamento nos
moldes do PPA. Diferentes estagios de desenvolvimento e perspectivas distintas em
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relacdo a importancia da sustentabilidade, comum entre as diversas regides do Brasil,
torna mais complexa uma abordagem que considere ndo apenas uma transversalidade
horizontal, mas igualmente uma integracdo vertical por niveis de governo (federal,

estadual e municipal).

Um processo participativo tem sido apontado como fundamental para o éxito do
planejamento estratégico de sustentabilidade (UNDESA, 2015). Entretanto, no caso
brasileiro, uma orientacdo nesse sentido somente aparece a partir da edi¢do de 2004-2007
e atinge maturidade nos PPA seguintes (2008-2011 e 2012-2015). Ja a partir de 2016-
2019 essa caracteristica perde forca, talvez ndo apenas por uma opcao ideoldgica, mas
pela logistica e os custos envolvidos no processo participativo. J& na edi¢cdo 2020-2023,
houve uma escolha ideoldgica clara por um plano palaciano, com nenhuma preocupacao

com um documento plural.

Além da questdo da participacdo, que impacta fortemente a qualidade e eficacia da
estratégia, os formatos adotados ao longo das diversas edicdes se refletem nos
resultados do planejamento. Em geral, apesar de repetidas mengdes a desenvolvimento
sustentavel/sustentabilidade e de uma gradativa incorporacdo de suas premissas e dessa
agenda aos planos, o conjunto de PPA peca por nao explicitar possiveis metodologias ou
abordagens utilizadas. Assim, ainda que haja uma crescente presenca de programas com
foco em DS, ha pouca ou nenhuma referéncia a interdependéncia, efeitos sinérgicos ou
interconexdes das diversas acdes, e de como estas poderiam servir a uma necessaria
transversalizagdo. E valido, portanto, argumentar que a transversalidade percebida nos
planos ndo teve uma base tedrica, ocorrendo mais em razdo de acdes e programas que se
confluiam ao acaso do que em consequéncia de propostas imaginadas e definidas

previamente.

Em linhas gerais, mesmo considerando as inimeras dificuldades apontadas ao longo do
trabalho, pode-se afirmar que, durante o periodo que foi foco de nossa avaliagdo (1991-
2019), esteve em curso uma gradativa insercao de premissas de sustentabilidade no
planejamento. Essa transi¢do, contudo, em nenhum momento tem se dado sem 0s
obstaculos caracteristicos de grandes mudancas estruturais. Ndo ocorre de forma
cartesiana, € menos evidente em alguns momentos, mais perceptivel em outros. Nesse

cenario, a efetiva colaboracdo do planejamento ndo pode ser menosprezada.
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Cabe lembrar que, se o processo de planejamento ndo consegue ser tdo efetivo quanto
seria desejavel para incorporar premissas de sustentabilidade no cotidiano de politicas
publicas, a0 menos a elaboracdo de planos promove mais essa transversaliza¢do do que
ocorreria na sua total auséncia. O confronto de posi¢Ges e pontos de vista, que as oficinas
de planejamento ensejam, joga a favor de uma prise de conscience por quem considera

“secundaria” a questao da sustentabilidade.

Se o papel do planejamento pode ser visto como determinante no caso do
desenvolvimento sustentavel, vale se perguntar sobre a viabilidade de sua utilizacdo em
politicas baseadas em teorias de decrescimento. Essas propostas consideram o
crescimento econdmico como a causa da crise global, e propdem restricbes ao

crescimento continuo.

Historicamente, a preocupacdo com a capacidade de se prover as necessidades humanas
remete ao dilema malthusiano de aumento da populacgéo vis a vis ao aumento da producao
de alimentos. No século XX, Nicholas Georgescu-Roengen chama a atencdo para a
degradacdo dos recursos naturais e lanca as bases para a teoria do decrescimento

econdémico.

A busca interminavel por aumento de producédo, de consumo e de utilidade se contradiz
com os limites dos recursos planetarios. Assim, a ruptura dessa légica de crescimento
continuo se mostraria ndo apenas necessaria, mas inevitavel. Para Serge Latouche, o

paradigma de crescimento passou a controlar todos os aspectos das nossas vidas.

Com efeito, a preocupagdo com os limites biofisicos do planeta, com o aumento da
producdo e do consumo e, portanto, com o crescimento econémico ganhou notoriedade
aquando da publicagcdo, em 1972, do Limits to Growth, pelo Clube de Roma. Mas o0s
diagnosticos daquele e de relatérios posteriores nunca tiveram o reconhecimento
necessario, tampouco levaram a um questionamento profundo do dogma de mercado
“crescer ou perecer”. O imperativo do crescimento tem predominado enquanto objetivo

de politica publica, independentemente da riqueza material de uma sociedade.

Constatou-se, ao longo da tese, que uma mudanca de paradigma nessa direcdo nao
constitui uma preocupacao dos policy-makers em geral, tampouco dos brasileiros. Assim,
propostas de politicas de decrescimento encontrariam terreno pouco fértil no pais. Isso é

compreensivel quando se constata que ainda possuimos um enorme contingente de
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pessoas com necessidades materiais ndo atendidas. Nessa perspectiva, ndo caberia frear

o0 crescimento, mas sim acelera-lo, ainda que dentro de padr@es sustentaveis.

Obviamente ndo podemos reduzir a proposta do decrescimento a questdo da imposicao
de limites ao crescimento do produto. A teoria pressupde uma série de mudangas capaz
de tornar a ideia minimamente vidvel. Em seu Farewell to Growth, Latouche enumera
oito pré-requisitos capaz de dar a causa uma plataforma de acdo: i) reavaliar; ii) repensar;

iii) reestruturar; iv) redistribuir; v) relocalizar; vi) reduzir; vii) reusar e viii) reciclar.

Percebe-se que alguns destes requisitos guardam semelhanca com a proposta de
desenvolvimento sustentavel, mas, para Latouche, as duas propostas sdo completamente

distintas.

Embora nédo tenha sido nossa intencdo discutir a teoria do decrescimento nesse trabalho,
podemos tecer poucas consideracBes acerca da teoria e de como essa proposta pode se

beneficiar do papel do planejamento.

Cremos que a tese deixa bem explicita a importancia atribuida ao crescimento enquanto
escopo das politicas pablicas. Esse crescimento € visto por muitos como uma espécie de
panaceia, capaz de resolver todos os males econdmicos e sociais, quando ndo os politicos.

Assim, soa quase absurda uma proposicao contraria a esse dogma.

Entre policy-makers brasileiros parece inquestionavel que ainda ndo atingimos um
patamar de riqueza que permita nos “dar ao luxo” de travar o progresso. O preco a pagar
por esse progresso se apresenta aos olhos da maioria quase como uma “questdo

secundaria”.

Comparado ao “crescimento zero”, a ideia de desenvolvimento sustentavel parece mais
palatdvel como forma de conciliar interesses de grupos empenhados em crescimento
econémico a qualquer custo com aqueles segmentos preocupados com o0 meio ambiente
e com aspectos sociais dos sistemas produtivos. Entretanto, mesmo essa proposta ndo tem
sido de facil implementacdo, e avanca com dificuldade no processo de integracdo ao
conjunto de politicas publicas. Superar obstaculos, portanto, estd no @mago tanto da
agenda de sustentabilidade como naquela de decrescimento, mas a tarefa é infinitamente

mais ardua para essa Gltima.
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Poderiamos mesmo afirmar que decrescimento ou qualquer outra forma que restrinja o
crescimento ndo dispde de muita simpatia por parte de quem esté responsavel por gerir a

economia, dado que aumento da riqueza material rende apoio politico.

Portanto, além das dificuldades técnicas, uma agenda politica se coloca no caminho de
ambas. Mas, enquanto os principios de desenvolvimento sustentavel ja se estabeleceram
enquanto politica publica, propostas de decrescimento se apresentam como uma ideia

“ousada”, de pouco suporte politico.

Em termos de viabilidade politica, cabe reconhecer que desenvolvimento sustentavel, em
comparagdo a teorias do decrescimento, apresenta a vantagem de conciliar interesses
ambientais dos paises desenvolvidos com necessidades de crescimento/desenvolvimento
dos paises emergentes. Ainda que existam importantes diferencas entre ambos 0s grupos
acerca de questfes como financiamento ou responsabilidades historicas pelos problemas
ambientais, os dois blocos de paises convergem em relacdo a necessidade de se questionar
o0 modelo de desenvolvimento. Essa capacidade de unir interesses em torno de uma
agenda comum também caracteriza o desenvolvimento sustentavel no préprio seio de

cada sociedade.

Ja a teoria do decrescimento, como colocada por Latouche, peca, segundo Maurin e
Vergragt (2010), por uma inegéavel dificuldade de constituir um programa de agéo pratico

e com minima viabilidade politica.

Se a dificuldade de transformar a ideia de sustentabilidade em projetos e programas ainda
assombra a implementacdo de politicas de desenvolvimento, podemos, sem muito

esforco, imaginar os empecilhos a uma proposta de decrescimento.

Além disso, contrariamente ao desenvolvimento sustentavel, a teoria do decrescimento
parece se aplicar de forma distinta a paises desenvolvidos e aos emergentes. Para paises
ricos, frear aspiracdes de consumo soa razoavel, ja que isso significaria garantir que
futuras geracGes poderiam, em tese, desfrutar de um bem-estar semelhante. Contudo, o
argumento da preservacdo a qualquer custo soa injusto para paises emergentes, em que
parcela significativa da sociedade ainda ndo vé suas necessidades minimas atendidas.
Propor guardar para o futuro algo que ndo se usufrui hoje representa uma proposta com

pouco apoio politico.
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Essa distincdo entre ricos e pobres se traduziria em responsabilidades diferentes para cada
conjunto de paises, algo que, a semelhanca da reducdo de gases de efeito estufa,
dificultaria a implementacdo de qualquer acordo internacional envolvendo restri¢cOes

econémicas. Viabilizar politicamente esses acordos ndo constitui uma tarefa trivial.

Logo, ndo seria exagero afirmar que a teoria do decrescimento ofereceria desafios ainda
maiores ao planejamento estratégico do que ja os encontrados na formulagéo de propostas
de desenvolvimento sustentavel. Se para o Gltimo se trataria de desenhar politicas com
um escopo comparativamente simples, que ndo envolve mudangas tdo radicais nas
estruturas econdmicas e sociais, o primeiro, para Vergragt (2010), se mostra incompativel
com o capitalismo. Assim, pode-se argumentar que planejar o decrescimento constitui

uma tarefa plena de dificuldades quase intransponiveis.

Mas, independentemente da proposta de transformacdo que venha a prevalecer, nao
parece despropositado argumentar que o planejamento podera desempenhar um papel

relevante no processo.

Né&o obstante, enquanto instrumento de gestdo, o planejamento ndo se encontra isento de
criticas e contestacdo de toda ordem. Ao longo de sua histdria, a pratica passou por altos
e baixos em termos de valorizacdo e utilizacdo. Muitas das criticas persistem porque ndo

se percebe que houve uma evolucao natural do conceito.

A abordagem dirigista, baseada na suposta capacidade de o Estado coordenar todo o ciclo
de producdo de uma economia, que deu origem a préatica, cedeu terreno a uma visao de
que o planejamento consiste sobretudo em uma forma de direcionar o comportamento dos
atores econdmicos. Nesse contexto, a percepcdo de Gunnar Myrdal, de que no
planejamento econémico cabe ao Estado um papel decisivo na economia, através de seus
investimentos, empresas e diversos controles sobre o setor privado (Myrdal, 1970), ndo
mais reflete a visdo do papel que cabe ao planejamento, ou, ao menos, esta nao tem sido

a visdo predominante nos ultimos anos.

A natureza dirigista foi quase universalmente substituida por um entendimento de que ao
planejamento cabe propor caminhos — estratégias — que podem conduzir a realizacao de

aspiracdes coletivas.

Ao se olhar para o éxito dos planos, ou seja, para a sua efetiva contribuigdo para o

desenvolvimento econdmico e social, a discussdo se torna ainda mais viva. Uma avaliacédo
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global do sucesso do planejamento como ferramenta de gestdo é extremamente dificil.
Agarwala (1983) apropriadamente argumenta que os planos podem ter muitos propositos,
sejam eles declarados ou n&o. Para esse autor, forte critico da pratica de planejamento em
geral, os planos serviram enquanto instrumento de mobilizacdo de apoio publico para
objetivos nacionais, como estimulo a coordenacdo interministerial de politicas e
programas e para promover a racionalidade econdmica, independentemente do que se
conseguia em relacdo ao produto. A Unica avaliagdo possivel, segundo esse autor, em
termos de impacto dos planos, ¢ pela consideracao “objetiva” de se a implementacdo do

planejamento foi positiva ou negativa para o desempenho da economia.

A transicdo para um paradigma de sustentabilidade lastreada no planejamento
seguramente se beneficia dos trés aspectos considerados por esse autor como “inerentes”
a pratica. A mobilizacdo do apoio politico resta como condicdo sine qua non para as
mudancas requeridas por uma transicao, ja que, como vimos, 0 processo nao se realiza
sem beneficiarios e desfavorecidos. A coordenacdo de politicas e programas constitui,
por outro lado, a grande questdo técnica para a sustentabilidade, por esta pressupor a
mesma importancia das dimensfes econdmica, social e ambiental. Por fim, uma maior
racionalidade econémica é a pedra angular de qualquer proposta de sustentabilidade.
Assim, por mais criticos que possamos ser do planejamento, parece que mesmo 0S Seus
detratores reconhecem sua relevancia como instrumento Gtil a promocdo do
desenvolvimento sustentavel e, possivelmente, também a uma futura politica de

decrescimento, ainda que essa pareca hoje pouco viavel.
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ANEXOS

Anexo 1 - Modelo basico do roteiro de entrevista

1 — Como vocé avalia o seu conhecimento de questdes ambientais em geral
(desenvolvimento sustentavel, mudanca climatica, agricultura de baixo carbono, protecédo
da camada de 0zo6nio etc.)? Na sua rotina profissional, vocé tem necessidade de ter esse
tipo de conhecimento?

2- Como é/foi o seu envolvimento com o planejamento plurianual? Em que PPA esteve
envolvido?

3- Qual é/era o seu nivel de autonomia quando participa/participou das reunibes de
formulacéo das metas/objetivos dos PPA?

4- Ha/havia alguma instrucao de seus superiores acerca de quais posi¢Ges assumir/pontos
a defender/objetivos a alcancar/metas a incluir nos PPA?

5- Como vocé avalia a posicdo dos outros ministérios em relacdo aos pontos de vista
defendidos pelo ministério que VOCé representa(va)? Era de
oposicao/colaboragdo/construcdo de consenso?

6- Como vocé avalia a possibilidade de se realizar uma transicdo para uma economia de
baixa emissdo de CO2 no Brasil?

7- Que obstaculos vocé enxerga em relagdo ao alcance das metas das metas de
desenvolvimento sustentavel no Brasil?

8- Se tivesse que eleger um obstaculo principal, qual seria? Vontade politica, recursos
financeiros ou humanos? Desconhecimento técnico de como fazé-lo? Problemas de
gestao?

9- Em minha pesquisa eu considero que ha um descolamento entre o discurso de
desenvolvimento sustentavel e a prevaléncia de uma pratica de crescimento econémico a
qualquer custo, ou a0 menos, ndo tdo preocupada com as premissas e 0s principios do
DS. Vocé concorda? Sim ou nao? Por que? Que fatos ou situacbes vocé aponta para
embasar sua resposta?

10 — Vocé c avalia que o Brasil é capaz de tecnologicamente realizar uma transicdo para
o desenvolvimento sustentavel? Possui know-how para isso?

11- O cenario internacional na sua opinido influencia/determina/incentiva/constrange a

orientacdo de politicas publicas na direcdo de um desenvolvimento sustentavel?
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12 — Vocé considera importante om papel do estado no processo de direcionar a economia
para um paradigma de desenvolvimento sustentavel?

13- Como vocé vé o papel do mercado?

14- Qual é/era a importancia atribuida a desenvolvimento sustentavel no @mbito do seu
0rgao? Como essa importancia/falta de importancia se manifestava? Que instrumentos
eram vistos como necessarios/suficientes para se alcancar os objetivos almejados pelo
6rgéo?

15- Qual é/era a visdo do seu 6rgao/ministério acerca do MMA?

16- Vocé c acredita na proposta de planejamento da economia nos moldes propostos pelo
PPA?

17- Vocé c acredita na eficacia de politicas publicas para se alcancar o desenvolvimento
sustentavel?

18- Vocé considera que o tema de Desenvolvimento Sustentavel é transversal na agenda
do governo?

19- No plano intra-ministerial, vocé percebe diferentes visbes da questdo
ambiental/posicdo em relacdo a desenvolvimento sustentavel? Que grupo(s)
predomina(m)?

20- Vocé sentiu evolugdo no PPA ao longo dos anos? Em que sentido? Na questéo da
elaboracdo, comunicacdo, no processo de avaliagdo dos resultados?

21 —Vocé considera dificil integrar os objetivos/metas dos ODS (tipo: reducéo de pobreza
- conservacdo do meio ambiente; crescimento - conservacdo do meio ambiente;
disponibilidade energética - conservacdo ambiental)?

22 —Vocé acha que falta expertise na Administracdo publica federal para atingimento das
metas? Faltam pessoas qualificadas?

23 — Qual a sua experiénciano ..................... ?

24 — Vocé considera as instituicdes brasileiras adequadas para alcancar as metas de DS?

25- O meio ambiente é menos priorizado do que o social e o econdmico nas politicas

publicas e no planejamento?

26 — Qual era o nivel de envolvimento dos dirigentes na formulacdo dos planos (PPA,

estratégicos)?
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