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RESUMO

A concepcado de politicas publicas pressupbe dos agentes politicos um
planejamento que considere, além das suas orientagbes ideoldgicas, fatores
sociais, econdmicos e ambientais, em especial as particularidades da regido que
se pretender priorizar. Na histéria do Brasil, os instrumentos de planejamento
para o desenvolvimento nacional pouco respeitaram a sustentabilidade fiscal do
governo, além de por longos anos terem adotado uma politica priorizou o Centro-
Sul do pais em detrimento da regidao Nordeste, o0 que ocasionou em uma
desigualdade regional. Pretendendo privilegiar o desenvolvimento equanime
entre as regides do pais, o constituinte originario de 1988 inaugurou um novo
marco de planejamento nacional e orgamentario com o plano plurianual e as leis
de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual. Diante deste cenario de
sucessivas tentativas de pensar no crescimento do Brasil, em especial da regido
Nordeste, este estudo possui natureza qualitativa, se valendo da metodologia de
Analise de Conteudo, defendida por Bardin. A analise traz para o debate todos
0s marcos historicos de planejamento nacional, com maior énfase para os planos
plurianuais vigentes apos a Constituicdo Federal de 1988, além das principais
correntes tedricas desenvolvimentistas. Apos fornecer esse suporte conceitual,
foram selecionados para avaliacdo os Planos Plurianuais aprovados para os
anos de 2004-2007 e 2020-2023, segundo a metodologia de concepgao de
politicas publicas de Hogwood e Gunn, onde se buscou evidenciar as
similaridades e diferencas em seus conteudos e orientagcbes politicas
programaticas para, entdo, acompanhar a execug¢ao orgamentaria de alguns dos
programas de desenvolvimento direcionados para a Regido Nordeste. Por fim,
sao apresentadas as conclusdes do pesquisador sobre o estudo, onde se verifica
que, apesar da institucionalizagdo do planejamento, o plano plurianual atende
parcialmente as expectativas normativas, pois apresenta continuidade de
determinadas politicas publicas, mas tem sofrido com inexecugao orcamentaria,
especialmente no ultimo ano de vigéncia, o que esvazia a sua natureza de
instrumento de planejamento de médio prazo para as politicas publicas
nacionais.

Palavras-Chave: Planejamento; Desenvolvimentismo; PPA; Nordeste



ABSTRACT

The design of public policies presupposes planning by political agents that
considers, in addition to their ideological orientations, social, economic and
environmental factors, in particular the particularities of the region to be
prioritized. In the history of Brazil, the planning instruments for national
development have little respect for the fiscal sustainability of the government, in
addition to having adopted a policy for many years that prioritized the Center-
South of the country to the detriment of the Northeast region, which resulted in
regional inequality . Intending to privilege equitable development among the
country's regions, the original constituent of 1988 inaugurated a new framework
of national and budgetary planning with the pluriannual plan and the laws of
budgetary guidelines and the annual budget. Faced with this scenario of
successive attempts to think about the growth of Brazil, especially in the
Northeast region, this study has a qualitative nature, making use of the Content
Analysis methodology, defended by Bardin. The analysis brings to the debate all
historical landmarks of national planning, with greater emphasis on the
multiannual plans in force after the Federal Constitution of 1988, in addition to
the main developmental theoretical currents. After providing this conceptual
support, the Multi-Year Plans approved for the years 2004-2007 and 2020-2023
were selected for evaluation, according to the public policy conception
methodology of Hogwood and Gunn, where an attempt was made to highlight the
similarities and differences in their contents and programmatic policy guidelines
to then monitor the budgetary execution of some of the development programs
targeted at the Northeast Region. Finally, the researcher's conclusions about the
study are presented, where it is verified that, despite the institutionalization of
planning, the multi-annual plan partially meets the normative expectations, since
it presents continuity of certain public policies, but has suffered from budgetary
non-execution, especially in the last year of effectiveness, which deprives its
nature of a medium-term planning instrument for national public policies.

Keywords: Planning; Developmentalism; PPA; North East
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1 INTRODUCAO

As matrizes tedricas, epistemologicas e conceituais sobre
desenvolvimento podem ser inferidas a partir do discurso dos sujeitos
governamentais no contexto de construgao de politicas publicas a ele referidas.
Essas politicas sdo a materializacdo das concepcgdes dos problemas que elas
devem enfrentar, como partilhadas pelos grupos de interesse envolvidos em sua
formulagdo, implementagdo e avaliacdo. Cada governo, em suas diversas
formagdes e orientagdes ideoldgicas, propdem agdes governamentais que
refletem suas concepgdes sobre como deve ser feito o enfrentamento de
problemas publicos.

Nesta dissertagcdo, focalizamos o histérico das concepcdes e
pressupostos do Governo Federal brasileiro sobre o desenvolvimento regional
no pais em geral e mais especificamente referidos a regido nordeste, analisando
o conteudo dos discursos sobre o tema contidos nos Planos Plurianuais (PPA)
produzidos pelo Governo Federal nos periodos de 2004-2007 e 2020-2023,
relativos a regido supracitada.

O PPA ¢é formalmente proposto pela Presidéncia da Republica e entao
discutido, eventualmente emendado, votado e aprovado no Congresso Nacional,
em um processo que prevé a participagao dos poderes executivo e legislativo
diretamente, e do judiciario no que se refere ao controle da sua
constitucionalidade.

Na pesquisa aqui proposta nos interessou em especial analisar as
concepcoes e pressupostos das politicas publicas para o desenvolvimento do
Nordeste brasileiro, através da analise de conteudo dos documentos em que os
PPA se encontram formulados, no recorte temporal ja citado, considerando
também as fantasmagorias fabricadas sobre a regido citada.

Adotando uma abordagem longitudinal, analisamos como se modificaram
as concepgdes e pressupostos subjacentes as politicas publicas para o
desenvolvimento do Nordeste brasileiro no periodo selecionado, observando os
pontos de aproximacao e de distanciamento entre os PPA produzidos por
governos de orientagdes politicas diferenciadas, os quais se sucederam de 1991
a 2020, com foco nos planos plurianuais vigentes nos periodos de 2004-2007 e
2020-2023.



Estamos fazendo uma Analise de Conteudo dos PPA, como proposta por
Bardin (2016), analisando os discursos produzidos e formalizados nos
documentos, procurando inferir as tendéncias predominantes em termos de
concepgdes de desenvolvimento e de regido presentes nas politicas publicas
que se referem a esses dois temas.

A abordagem da producdo dos discursos governamentais sobre o
desenvolvimento regional — mais especificamente referido a regido Nordeste do
Brasil nos PPA selecionados, encarando cada presidente do pais no periodo em
analise como seu enunciador principal.

Com relagao as discussdes sobre 0 impacto da construgéo imagética do
Nordeste, desde a sua criacdo até a contemporaneidade, a partir da
materializagao e repeticao dos discursos, partimos das contribuicbes propostas
por Albuquerque Junior (2011).

Em relacédo as politicas publicas, tomamos como base teorica as
contribuicdes de Kingdon (2014) - formagado de agenda, Bardach (2011) -
construgédo, Hogwood-Gunn (1984) e Secchi (2014) - metddos de avaliagdo de
concepcao de politicas publicas.

A dissertagao proposta tem como objetivo geral analisar as concepgdes de
desenvolvimento regional subjacentes as politicas publicas para o
desenvolvimento do Nordeste elaboradas pelos Governos Federais nos Planos
Plurianuais (PPA) produzidos em dois periodos distintos: 2004-2007 e 2020-
2023. Temos como objetivos especificos: (1) estruturar historicamente a légica
de desenvolvimento nacional, com énfase nos instrumentos de planejamento
vigentes a partir do inicio da Republica, direcionando a analise para os planos
plurianuais instituidos apds a Constituicdo Federal de 1988; (2) avaliar
similaridades e diferengas a partir de uma comparacgao légico metodoldgica de
conteudo dos PPA (2004-2007 e 2020-2023) a luz das matrizes teoricas
desenvolvimentistas, ressaltando a perspectiva regional adotada; (3) avaliar a
concepcao e formacao das politicas publicas, além de acompanhar a execucao
orcamentaria de programas de desenvolvimento para a Regido Nordeste

previstos nos planos objeto do estudo.

Dentre os autores brasileiros consagrados pela sua produgéo técnico-

cientifica na area do desenvolvimento, destacamos no texto, do setor privado,
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Roberto Simonsen, Roberto Campos e Jodo Paulo de Almeida Magalhaes,
ambos caudatarios das teses de Keynes e Prebisch, segundo as quais as
principais estratégias desenvolvimentistas a serem adotadas seriam “a
substituicdo de importacdes, o protecionismo e a existéncia de crédito abundante
e barato” (DALLABRIDA, 2017, p. 75). No que concerne as contribuicées de
tedricos ligados ao setor publico, o destaque principal é para Celso Furtado,
autor da primeira contribuigcdo substancial sobre o conceito de desenvolvimento
regional no Brasil, em sua obra “Formag¢ao Econémica do Brasil” (1959), na qual
propde uma analise das condicionantes socioculturais e politicas sobre a
dinamica territorial do Pais. Na proposta de Furtado (2013), o desenvolvimento
regional € abordado em termos de crescimento econémico em interface com a
superagcdo de desigualdades socioecondmicas. Segundo o autor, o
subdesenvolvimento ndo € uma das etapas para se chegar ao desenvolvimento,
sendo um fendmeno de dominagdo, expressamente de natureza cultural e
politica.

Roberto Campos, também do setor publico, defendeu a industrializagao
com apoio estatal e capital estrangeiro unido ao planejamento como estratégia
para o desenvolvimento da economia (SIMONSEN; GUDIN, 2010). Eugénio
Gudin, representante da corrente de pensamento neoliberal, pensou o
desenvolvimento a partir do incentivo ao livre mercado e a adogao de medidas
de austeridade, indo de encontro as concepg¢des de intervencdo do Estado
defendida pelos desenvolvimentistas ja citados (SIMONSEN; GUDIN, 2010).

Na corrente socialista do pensamento desenvolvimentista se destacam
Caio Prado Junior, Nelson Werneck Sodré e Alberto Passos Guimaraes, autores
que argumentaram ter o desenvolvimento do capitalismo do Estado brasileiro
como um caminho que apontaria no sentido da transicdo para um Estado
socialista, a ser viabilizada a partir de uma ampla reforma agraria (DALLABRIDA,
2017).

Maria da Conceigao Tavares também se mostra relevante nas discussdes
sobre desenvolvimento no pais, defendendo a substituicao de importacbes como
estratégia mais fundamental.

Em termos mais globais, Sachs (2002) discute o desenvolvimento
sustentavel em oito dimensdes, a partir da concepcédo de que este sé poderia

ser atingido se todas elas (ambiental, econémica, social, cultural, espacial,
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psicolédgica, politica nacional e internacional) fossem atingidas. Interessante
ressaltar que a Constituicao de 1988, principalmente no artigo 225, faz referéncia
direta as dimensdes ambiental, econémica, social, politica nacional e espacial.
Na formacao de politicas publicas, o desenvolvimento sustentavel tem sido um
tema cada vez mais abordado nos PPA alvos de estudos desta dissertagao,
inclusive com a abordagem das demais dimensdes propostas por Sachs.

No debate sobre o tema destaca-se também Bresser-Pereira (2010), que
argumenta, em sua definicdo de neodesenvolvimentismo, o pressuposto de que
a industrializacéo no Brasil foi realizada em diferentes graus, consideradas as
diversas regides do pais, defendendo que o crescimento econdmico nacional se
daria pelo controle da taxa de cambio, neutralizando a sua tendéncia a
sobrevalorizagcdo. O novo desenvolvimento seria assim “uma estratégia
alternativa, ndo apenas a ortodoxia convencional, mas também ao antigo
nacional-desenvolvimentismo latino-americano” (PEREIRA, 2010, p.1), do qual
seriam exemplos os governos de Getulio Vargas e de Juscelino Kubitschek.

Segundo o modelo de desenvolvimento keynesiano do Estado de Bem-
Estar, a intervencéo estatal se daria de modo a garantir a estabilidade social,
pleno emprego e as condicbes de acesso a politicas sociais por parte da
populacdo mais pobre. Criticos deste modelo entendem que este modelo seria
a perpetuagdo da condicdo de convivio entre uma hegemonia burguesa e a
submissao das massas (WINCKLER,1992). Seus defensores argumentam que
o keynesianismo supera conflitos sociais, ameniza tensdes e potencializa a
demanda e a producédo (DRAIBE,1988).

Os diferentes conceitos de desenvolvimento discutidos nesta dissertacao
se refletem na formulagao de politicas publicas, definidas em termos gerais por
Secchi (2014, p. 5) como conjuntos de diretrizes elaboradas “para enfrentar um
problema publico”, possuindo dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico.

Para Dunn (2014, p.112), “politicas publicas sao tentativas deliberadas de

mudar sistemas complexos”™. Sao ainda “conjuntos de decisbes

Y puplic Policies are deliberate attempts to change complex systems. (traducdo nossa).
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interrelacionadas tomadas e influenciadas por muitos atores politicos no tempo™?,
em que o “consenso é raro”™ (DUNN, 2014, p.74).

Nossa pesquisa discutiu as concepcdes e pressupostos das politicas
publicas para o desenvolvimento do nordeste brasileiro a partir dos Planos
Plurianuais produzidos pelo governo federal brasileiro no periodo de 2004-2007
e 2020-2023. O PPA é objeto de um ato normativo que da a diretriz da execugéo
de politicas publicas, constituindo-se em um instrumento de planejamento
governamental que define objetivos e metas da administragdo publica para o
horizonte de quatro anos. Vale ressaltar que ele é formulado ao longo do primeiro
ano do mandato do governo que sucede ao do seu autor, a priori como forma de
manter a continuidade das agdes planejadas.

Devido a dificuldade existente na diferenciacao entre Politica de Estado e
Politica de Governo, geralmente, as agdes previstas no PPA que se referem ao
primeiro ano do mandato do presidente eleito tendem a ter recursos esvaziados,
sendo a autoria das obras deles decorrentes, se concluidas, apropriadas pelo
novo governo.

O primeiro PPA a ser analisado (2004-2007) foi criado no governo Luis
Inacio Lula da Silva, com avaliagdes realizadas periodicamente nos anos de
2004, 2005, 2006 e 2007, respectivamente. O segundo PPA (2020-2023), criado
no governo Jair Messias Bolsonaro, foi avaliado nos anos de 2020 e 2021, ja que
a avaliagao dos anos de 2022 e 2023 nao foram consolidados até o fechamento
deste estudo.

Para a analise das politicas publicas de desenvolvimento para o Nordeste
contidas nos PPA do recorte temporal aqui estabelecido, levamos em
consideragao, no processo de sua producdo e execucdo, trés momentos: a
construgdo da agenda politica dentro do cenario macroecondmico e social no
periodo de cada plano; a construcao da politica publica; e a execugao
orcamentaria das politicas criadas.

Na concepgao de Kingdom (2014), a definicdo da agenda das politicas
publicas passa pela combinagédo de trés etapas decisérias: Problem, Policy e

Politcs (problema, politicas e Politica). Esse autor destaca que para a escolha

2 Sets of interrelated decisions made and influenced by many Policys Sakeholders over time (tradugdo
nossa).
3 Consensus is rare (tradug&o nossa).
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de propostas politicas, de forma semelhante a um “processo biolégico de selegéo
natural™* (KINGDOM, 2014, p.116), as ideias de maior forga (maior consenso)
sobrevivem no contato destrutivo com outras propostas com menor forga (menor
consenso), absorvendo-as neste processo.

A analise de politicas publicas, de acordo com Bardach (2012), € uma
atividade social e politica, sendo mais uma arte do que uma ciéncia, no sentido
de que demanda tanto intuicdo quanto método. O autor desenvolveu uma
estratégia de avaliagédo em oito passos (BARDACH, idem, p. 16):

Defina o problema;

Reuna evidéncias;

Construa alternativas;

Eleja critérios;

Projete resultados;

Confronte perdas e ganhos (ou custos de
oportunidade);

Decida;

Conte sua historia.®

Segundo Bardach (idem), os passos propostos nao estao necessariamente
em ordem nem sao indispensaveis a toda e qualquer avaliacdo de politica
publica, devendo-se considerar seu uso diante de cada contexto de avaliagao.
De modo geral, a definicdo do problema é um ponto de partida obrigatério e
contar a histéria do processo seguido e/ou dos dados coletados é
inevitavelmente a ultima etapa. A coleta de evidéncias € um processo que
acontece durante todo processo de avaliacdo fundamentando a definicdo de
problemas, a constru¢ao de alternativas e as projec¢des de resultados.

A analise de politicas publicas de Hogwood e Gunn (1984), é feita a partir
de uma dimensao pratica, tendo como pressuposto a ideia de que variaveis
técnicas ndo podem ser consideradas isoladamente, uma vez que a analise em
si nunca é um ato neutro, tem implicagdes para o poder politico ndo podendo ser
isolada dele. Em sua proposta de focalizacdo da definicdo de problemas e
solugdes, Hogwood e Gunn (1984), propdem as seguintes etapas:

e Problemas:

o Busca;

4 process of biological natural selection (tradug3o nossa).
> Define the Problem / Assemble Some Evidence / Construct the Alternatives / Select the Criteria /
Project the Outcomes / Confront the Trade-offs / Decide! / Tell Your Story (tradugdo nossa).
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o Selecao;

o Definicéao;
e Elaboragao de progndsticos;
e Definicdo de objetivos e prioridades;
e Analise de opgodes.

Nas etapas de busca, selecéo e definicido se observa respectivamente: o
campo, o critério e o problema (ou conjunto de problemas) a serem definidos
como alvo da politica publica. A elaboragdo de progndsticos diz respeito a
construgdo de projecdes. Na etapa de definicdo de objetivos se realizam as
analises de restricao e a definicdo de prioridades. Na ultima etapa, de analise de
opgdes, sao definidas formas de lidar com as prioridades e atingir os objetivos
definidos. Importante o destaque feito por Capella (2016), de que, em todas as
etapas, o processo de agenda-setting atribui aspectos intrinsecamente politicos
as tomadas de decis&o necessarias.

Para este estudo, pela natureza pratica de avaliagao da construcido das
politicas previstas nos planos plurianuais, a metodologia de Hogwood e Gunn
(1984) sera o suporte metodologico dentro da Analise de Conteudo de Bardin
(2016).

No que se refere aos imaginarios/fantasmagorias sobre o Nordeste do
Brasil, adotamos a perspectiva de Albuquerque Junior (2011), segundo a qual
naqueles observa-se a reprodugao de esteredtipos produzidos sobre a regido ao
longo do século XX, marcados pela fixidez de representacbes negativas, as
quais mesmo nao refletindo a concretude dos processos e transformacdes nela
observados, mantém uma consideravel plausibilidade no imaginario nacional
brasileiro.

A pesquisa proposta tem um carater qualitativo, na medida em que se
propde a analisar os documentos dos PPA, na busca pela definicdo dos
problemas, exploragdo de cenarios, definicdo de programas publicos com as
dotacbes orgcamentarias e a capacidade de execucdo das politicas priorizadas
para o desenvolvimento em geral e especificamente a Regido Nordeste.

Com relagao aos objetivos, a pesquisa é descritiva, pretendendo oferecer
uma analise comparativa de concepgdes e pressupostos tedricos que se

desdobram nas politicas publicas de desenvolvimento regional durante os dois



15

periodos a serem analisados: 2004-2007 (Governo Lula) e 2020-2023 (Governo
Bolsonaro).

Quanto aos procedimentos, a pesquisa pode ser classificada como
documental, em que, tomaremos como corpus para a analise de conteudo, os
documentos dos PPA no periodo considerado (legislagcdo especifica e seus
anexos descritivos; mensagens presidenciais e manuais de orientacdo; e
relatorios anuais de avaliagado que sdo enviados ao Congresso Nacional). Além
dos documentos relacionados aos PPA, seréao analisadas as pecgas que também
compdem o conjunto de planificagdo no ordenamento constitucional: Lei
Orcamentaria Anual, Lei de Diretrizes Orgcamentarias e seus respectivos anexos.

A Analise de Conteudo, segundo Bardin (2016), € um conjunto de técnicas
de analise das comunicacbdes, em todas as suas formas, que visa obter
sistematicamente indicadores, quantitativos e/ou qualitativos, de conteudo que
permitam a inferéncia de informagdes relativas as condicbes de producao,
recepgao ou reprodugao de categorias, conceitos, concepgdes e ideias. Ainda
segundo a autora, pode-se aplicar a discursos extremamente diversificados,
sendo possivel inclusive “medir a implicacdo do politico em seus discursos”.
Considerando a analise documental, Bardin (2016) aponta que é possivel passar
de um documento primario para um documento secundario de forma diferente
do original a fim de facilitar sua consulta e interpretagao.

Os principais documentos analisados na pesquisa sdo os Planos
Plurianuais referentes aos Governos de 2004-2007 e 2020-2023. No quadro
geral, foram publicados o total de oito (08) PPA entre os anos de 1991 a 2020,

um para cada mandato presidencial, como mostrado a seguir:

Quadro 1 — PPA publicados até 2020

PPA Governo
PPA 1991-1995 Fernando Collor / Itamar Franco
PPA 1996-1999: Brasil em acao Fernando Henrique
PPA 2000-2003: Avanga Brasil Fernando Henrique
PPA 2004-2007: Brasil para todos Lula
PPA 2008-2011: Desenvolvimento
com Inclusio Social e Educacéo de Lula
Qualidade
PPA 2012-2015: Brasil sem miséria Dilma
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PPA 2016-2019: Desenvolvimento, Dilma / Temer
produtividade e inclusao social

PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Bolsonaro
Alcancar

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021.

ApoOs a analise prévia dos PPA, foram observadas continuidades e
descontinuidades nas concepcdes do Nordeste e de politicas publicas
consideradas necessarias para produzir o desenvolvimento da regido.

A analise dos pressupostos e concepcbes de politicas de
desenvolvimento para a Regido Nordeste foi realizada a partir da focalizagéo dos
PPA a partir do conjunto de técnicas de analise de conteudo propostas por
Bardin (2016), levando-se em consideracdo a discussdo sobre a construgéo
imagética da Regido Nordeste a partir da proposta de Albuquerque Junior (2011).
A formulacdo e avaliagao das politicas publicas referidas serdao avaliadas de
acordo com a proposta tedrico-metodolégica de Hogwood-Gunn (1984),
objetivando identificar similaridades e diferencas a luz das teorias de
desenvolvimento regional de Furtado (1959), neodesenvolvimentismo de
Bresser-Pereira (2010) e desenvolvimento social de Keynes (1930),
respectivamente, que sao expostas no segundo capitulo. Pretendemos extrair
dos planos analisados, com suporte de Hogwood e Gunn (1984), o processo de
construcao das politicas publicas.

Quanto a estruturacdo do texto da dissertacdo, no primeiro capitulo
apresentamos um pouco da histéria da emergéncia das concepgdes do
planejamento do desenvolvimento nacional no Brasil e a construgdo do estado
da arte sobre os estudos que tiveram como objeto os planos plurianuais vigentes
apos a Constituicado Federal de 1988.

No segundo capitulo, apresentamos os principais conceitos e teorias de
autores, uma revisao da literatura sobre desenvolvimento regional,
neodesenvolvimentismo e desenvolvimento social, além da construcao
imagética do Nordeste, a partir das contribuicées propostas principalmente por
Albuquerque Junior (2011).

No capitulo terceiro, apresentamos a constru¢ao metodoldgica do estudo,
onde iremos sintetizar o método de Analise de Conteudo de Bardin (2016) e de
avaliagao das politicas publicas de Hogwood e Gunn (1984). Remontamos o

cenario macroecondmico e social de cada plano estudado e, consequentemente,
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os resultados encontrados através da aplicacdo dos métodos referidos as
politicas publicas de desenvolvimento do Nordeste nos documentos dos PPA
selecionados para a analise.

Por fim, além de deixarmos um legado consolidado sobre os planos
plurianuais estudados, nas consideracoes finais deste estudo sintetizamos as
principais conclusdes a que chegamos com os dados coletados na pesquisa e

apontamos questdes a serem focalizadas em futuras pesquisas.
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2 CAPITULO 1 - O DEBATE SOBRE POLITICAS PUBLICAS E
PLANEJAMENTO NO BRASIL

Nesta secao tratamos sobre o estado da arte das pesquisas relacionadas
com o tema discutido nesta dissertacdo. E abordado, segundo a proposicdo de
objetivos da pesquisa, o panorama do planejamento do desenvolvimento no
Brasil e as pesquisas sobre PPA e politicas publicas desenvolvimentistas em

geral e mais particularmente as referidas ao Nordeste.

2.1 A emergéncia das concepgoes de desenvolvimento nacional e regional
no Brasil

Segundo Maciel (1989), a primeira experiéncia de um plano nacional no
Brasil foi a do Plano Geral de Viagéo, apontado no Decreto 524, de 26 de junho
de 1890 (editado pelo General Manoel Deodoro da Fonseca, entdo chefe do
Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brazil), que tratava
sobre as concessdes de linhas férreas. Neste decreto as concessdes seriam
realizadas pelos Governos Estaduais, sob a égide de um plano geral elaborado
pelo Governo Federal. Houve uma publicagdo anterior, o Plano Feijé (Dec.
100/1835), mas a norma nao teve efetividade, uma vez que era proibida a
importagdo de maquinas e equipamentos da Inglaterra, unica fornecedora destes
bens a época. A escala de integragéo inter-regional também era bem inferior
(interligacado Rio de Janeiro — Salvador — Ouro Preto).

De fato, o Plano Geral de Viagao foi apresentado em 1890, inclusive com
a integracao ao projeto de imigragao, vigente no periodo, o qual seguia o modelo
estadunidense de cesséao de terras, direitos civis, cidadania e liberdade religiosa
para os imigrantes europeus que se estabelecessem no Brasil. No mesmo ano
foi publicado o decreto das concessdes as empresas privadas para exploragao
das linhas férreas (Dec. 862/1890) e, sob a administragdo do Ministro Barao de
Lucena (Ministério da Viagado e Agricultura), no ano 1891 as concessdes sao
questionadas e desfeitas pelo Congresso com a suspensao do plano (sem

apresentagdo de nova alternativa)®.

® Isso que chamaremos de movimento do “ndo-planejamento” sera observado no Brasil
recorrentemente, como veremos ao longo da analise aqui proposta, de modo dialético como um
elemento do planejamento em diversas instancias do Estado brasileiro.
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O Programa de Estabilizagdo do entdo Ministro da Economia Joaquim
Murtinho (1898-1902), durante o Governo do Presidente Campos Sales, é citado
por Pelaez (1953), Maciel (1989), Matos (2002) e Furtado (2005) como o primeiro
esforco de planejamento econémico de um governo nacional. Furtado (idem)
reconhece o Plano de Estabilizagdo pelo alcance de resultados positivos em
meio a crise econdémica do final do século XIX (superinflagdo, desvalorizagao da
moeda, balanga comercial negativa e falta de crédito no exterior), alcangados
por meio de uma série de medidas austeras, incluindo a utilizacido de créditos de
consolidagdo (amortizacdo da divida externa), aumento de taxacgoes,
implantacado do padrao ouro nas taxas de cambio e realizacdo do empréstimo de
consolidagado. Estas medidas sao duramente criticadas por Pelaez (1953), que
credita o atraso do desenvolvimento industrial observado no inicio do século XX
do Brasil a estas agdes econdbmicas da “ortodoxia monetaria, cambial e fiscal”,
as quais nao poderiam ser tomadas no momento de crise, tornando o pais refém
de seus credores’.

O primeiro relatério governamental formal de analise econdmica do Brasil
foi o Relatorio Niemeyer (MATOS, 2002), realizado em 1931, por Sir Otto Ernst
Niemeyer. Apesar de apresentado como de iniciativa brasileira, o relatério
supracitado representou o atendimento da condicdo imposta pela Casa Rotschild
para a concessao de novos empréstimos ao governo.

Além da limitagdo apontada pelo relatério quanto a baixa diversidade de
produtos para exportacdo (no momento o pais dependia quase que
exclusivamente da exportagdo do café), o relatério faz as seguintes
recomendagdes principais: (1) tomar medidas para reduzir o déficit de servigos
publicas; (2) reforgar a tributagcdo direta com a redugao eventual de impostos
sobre importacgao; (3) eliminar os impostos internos de exportacéo; (4) implantar

novos sistemas de auditoria e contabilidades publicas, dentre outras.

’ As condigdes do funding loan eram relacionadas ao “aumento da arrecadacgéo das alfandegas
do Rio de Janeiro e, subsidiariamente, as de outros portos brasileiros. Previa-se a suspensao
das amortizagdes de todos os empréstimos incluidos no funding por 13 anos. Além disso, durante
trés anos seriam langados, a 100%, titulos do novo empréstimo a medida que amadurassem
juros de empréstimos e prazos de pagamentos de garantias ferroviarias. O servigo do préprio
funding se restringiria a juros até 1911, quando seria iniciada a amortizagdo por 50 anos. A
medida que fossem langados os titulos do novo empréstimo, o meio circulante equivalente,
convertido a taxa cambial de 18 pence/mil réis, seria recolhido e incinerado em um dos bancos
estrangeiros credenciados” (PELAEZ, 1953, p.7).
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Além destas medidas também se recomendou a criagdo de um Banco
Central privado, de linha ortodoxa, de acordo com o modelo do Banco da
Inglaterra, retirando do Banco do Brasil as fungdes de banco central que este
cumpria. As medidas expressam claramente a politica liberalista da Inglaterra,
formulada para a criagao e preservacado de novos mercados consumidores que
favorecessem a taxa de cambio e a importacido de seus produtos.

O primeiro instrumento de planejamento governamental no Brasil
(MACIEL, 1989; MATOS, 2002; LONGO, 2009; REZENDE, 2011) foi o Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943),
instituido pelo Decreto n°® 1.058, de 19 de janeiro de 1939, que tinha como
objetivo formalizado promover a criagdo de industrias de base, a execugao de
obras publicas e provimento da defesa nacional, todos tépicos relacionados a
defesa do pais, tendo em vista o contexto da Il Guerra Mundial (1939-1945).

O supracitado Plano foi atualizado para o ‘Plano de Obras e
Equipamentos’, instituido pelo Decreto-Lei n® 6.144, de 29 de dezembro de 1943,
prevendo adequagdes e a extensao do plano original em mais de cinco anos,
estendendo-o até 1948. Em 1946, pela instituicado do Decreto-Lei n® 9.782, de 6
de setembro de 1946, no primeiro ano do novo governo (Presidente Eurico G.
Dutra) o Plano de Obras e Equipamentos é suspenso e da lugar ao Plano SALTE
(acrénimo das palavras Saude, Alimentagao, Transportes e Energia).

A criacdo do Plano SALTE se referia ao governo do presidente Eurico
Gaspar Dutra (1946-1950), cobrindo o periodo de 1948 a 1950, devendo o
mesmo ser capitaneado pelo Departamento Administrativo do Servigo Publico.
Ainda de acordo com Kliass (2020, p. 37), a despeito de ter sido registrado como
plano, “o0 SALTE n&o chegava a se configurar propriamente como instrumento
de planificagdo governamental”. Para Almeida (2012, p. 28), “nao se tratava de
um plano econémico completo, mas de uma organizagao dos gastos publicos”.

Este ‘plano’ foi apresentado em 1948, na mensagem presidencial ao
Congresso, mas teve sua aprovacao formal apenas em 1950 (Lei n° 1102/1950:
aprovacgao; e Decreto n® 28255/1950: regulamentagao). Em 1951, no entanto, o
‘plano’ foi abandonado, por ndo cumprir as metas originais devido a falta de
fontes de financiamento (40% do orgamento total do plano advinha de
financiamentos externos), as quais incluiam o atingimento de cinco metas nas

areas de Saude, Transporte e Energia, para o que tinha sido definido um
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conjunto de cerca de 80 agdes, e por nao estar alinhado como o discurso do
novo governo (Getulio Vargas), sendo os recursos do ‘plano’ incluidos no
Orcamento Geral da Republica, pela Lei N° 1.504/1951.

Para Kliass (2020), as experiéncias de analise econdmica estrutural no
Brasil ganharam forga e representatividade ao final da Il Guerra Mundial, numa
tentativa de racionalizar processos orcamentarios sob o formato de propostas,
relatorios e diagndsticos, dentre os quais destacavam-se os seguintes: a Missao
Cooke, de 1942; o Relatério Simonsen, de 1944-1945; a Missdo Abbinck, de
1948; e a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (1951-1953).

A Missao Cooke, constituida como o atendimento de solicitacdo do
governo brasileiro ao governo norte-americano, representado por Morris
Llewellyn Cooke, com a participagao de técnicos brasileiros, chefiados por Jodo
Alberto Lins de Barros. Ela foi realizada como forma de levantar a
disponibilidade de recursos para apoio do Brasil a Il Guerra (ALMEIDA, 2012;
MATOS 2002) e apontava a necessidade da melhoria das industrias de base e
da infraestrutura econémica do pais, diagnosticando problemas de transporte,
distribuicdo de combustiveis, capacitagdo técnica, producdo de energia,
investimentos na industria e restricbes a imigracao e ao capital estrangeiro. Para
Matos (2002), a Missdo Cooke foi o “primeiro trabalho de pesquisa analitica e
sistematica realizado em relacdo a economia brasileira, visando a formulacéo de
um programa de agdo”. Também teria sido o primeiro momento em que se
discutiu a possibilidade de planos de desenvolvimento diferentes para as
diferentes regides do pais.

Tendo por base os resultados da Missdo Cooke, o Relatério Simonsen,
apresentado ao Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial em agosto
de 1944, por Roberto Simonsen (A planificagdo da economia brasileira®), inicia
um debate que tem como contraponto as ideias de Eugénio Gudin (Rumos da
Politica Econémica - margo de 1945).

Na visdo de Simonsen (2010) o avango pretendido para o Brasil seria
alcangado através do planejamento e desenvolvimento da industria nacional:

Impde-se, assim, a planificagdo da economia brasileira em moldes
capazes de proporcionar os meios adequados para satisfazer as

8 Fazem parte deste debate também “O planejamento da economia brasileira” (SIMONSEN,
1945) e “Carta a comissao de planejamento” (GUDIN, 1945).
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necessidades essenciais de nossas populacdes, e prover o pais de
uma estrutura econdmica e social forte e estavel (SIMONSEN, 2010,
p. 14).

Quanto ao nivel de intervencao do Estado, este deveria ser discutido com
as entidades de classe, para que a atividade empresarial fosse utilizada ao
maximo no sentido de n&o prejudicar as empresas ja existentes com a instalagao
de concorrentes.

Na visdo de Eugénio Gudin (1945), o processo de planificagdo nacional,
principalmente em referéncia a industrializacdo, deveria ser abandonado. As
politicas de crescimento econdmico, formuladas com a menor intervengao
estatal possivel, deveriam proporcionar o desenvolvimento da producio
agricola. Ainda na visao do autor supracitado, a planificagdo estatal era uma
experiéncia fracassada e ja abandonada, por exemplo, pela Italia, Alemanha e
pelo governo americano, e até mesmo pela extinta Unido Soviética, que adotou
o modelo estalinista de planificagao econémica, que serviu para a superagao do
subdesenvolvimento da nag¢do, mas nao foi capaz de sustentar o crescimento
comparado ao tipo intensivo capitalista americano, nao cabendo, portanto,
nenhuma possibilidade de replicacdo nacional.

O debate ocorrido a época expressava as preocupacdoes de setores
econdmicos e politicos do Brasil em relagdo ao que caracterizava o modelo de
planificagcado brasileira para o desenvolvimento, ja considerando a utilizagao do
modelo keynesiano de desenvolvimento como solugéo para a crise de 1929.
Considerando os ideais liberais de desenvolvimento econdmico, muito
fortalecidas apds a vitéria dos paises liberais na Il Guerra Mundial, planejar no
sentido de intervir ativamente na economia seria um contrassenso®.

A Comissao Brasileiro-Americana de Estudos Econémicos de 1948,
conhecida como Missao Abbinck, dizia respeito a cooperacao de técnicos norte-
americanos, sob a chefia de John Abbinck, com um grupo de técnicos brasileiros,
liderados por Otavio Gouveia de Bulhdes, para a publicacao do Relatorio Abbinck
em 1949. O objetivo do estudo era estabelecer os pontos de “estrangulamento
da economia” (MENEZES, 1979; ALMEIDA, 2012), elaborar projetos prioritarios,

inclusive com destaque para a industria petrolifera, e sugeria a criagdo de um

9 E importante ressaltar que esse debate sobre o nivel de intervencao do Estado, e a escolha entre a defesa
da primarizacéo da economia ou do desenvolvimento industrial e a planificacdo em nivel nacional, ainda é
vigente (2021), mesmo apos a reinstitucionalizagéo do planejamento, ocorrida apés 2003 (AMORIM, 2016).
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banco central. Sob forte influéncia neoliberalista de seus coordenadores
(Abbinck e Bulhdes), o relatério partiu das premissas de que a atividade
econOmica deveria basear-se na iniciativa privada e de que a intervencao do
Estado teria apenas a finalidade de direcionar ou disciplinar os investimentos
setoriais. Para Longo (2009), a missao foi uma forma de ensinar os técnicos
brasileiros a organizar o orgamento publico.

Muitos dos técnicos que trabalharam na Missao Abbinck compuseram a
Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico —
CMBEU, formada em 1951 e com trabalhos encerrados em 1953. O objetivo da
comissao era, de acordo com Longo (2009), “o estudo dos elementos estruturais
e conjunturais, considerados como obstaculos ao desenvolvimento do Brasil”
(p.59), tendo como inspiragéo o Plano Marshall, mas voltado para recuperagéo
de paises da América Latina, considerando a elaborag¢ao de projetos (41 no caso
do Brasil) para linhas de financiamento a estes paises.

O BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico) foi criado em
1952 para encaminhar os investimentos em infraestrutura indicados pela
comissao. A criagdo da Petrobras em 1953 e o desenvolvimento da industria
siderurgica nacional foram resultados importantes da CMBEU (LONGO, 2009).

Todas as missdes realizadas tiveram como objetivo ultimo o levantamento
de financiamentos, principalmente internacional, para investimentos nos setores
e questdes apontadas nos relatérios. A forte influéncia neoliberal se faz presente
em todos os documentos e delimitam o campo e forma de atuagao das solugdes
propostas.

Kon (1994) considera que o primeiro processo continuado e global de
planejamento do desenvolvimento no Brasil com realiza¢des efetivas foi o Plano
de Metas, de 1956. Kliass (2020) afirma que a planificagdo governamental se
torna mais objetiva a partir do governo Juscelino Kubitschek-JK (1956-1960),
considerando o documento como marco no planejamento desenvolvimentista
brasileiro. Para Almeida (2012) o plano “constituiu notavel avango na nogao de
uma coordenacao racional da agcao do Estado no estimulo a setores inteiros da
economia, em geral na area industrial”. Para Matos (2002) as transformacgdes da
economia brasileira aprofundam-se a partir do Plano de Metas.

Importante destacar que no momento em que JK propde o Programa de

Metas, tendo ficado conhecido posteriormente como Plano de Metas, ja havia no
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pais maturidade politica o suficiente para aceitagao das agdes de planejamento
em nivel nacional, na esteira da experiéncia bem-sucedida de JK como
governador do Estado de Minas Gerais (1951-1955), com destaque para a
implementacéo das agdes propostas pela CMBEU para as questdes de energia.

O conteudo técnico do Plano de Metas (PDM) de JK foi elaborado por
Lucas Lopes e Roberto Campos, que fizeram parte da CMBEU por meio de
trabalho conjunto do BNDE e de um Conselho Nacional de Desenvolvimento
(criado no dia seguinte a posse de JK). Lucas Lopes ja tinha trabalhado com JK
na experiéncia de Minas Gerais (1951-1955), vindo a assumir o Ministério da
Fazenda, em 1958. A execugao do plano foi acompanhada pelos técnicos que
compuseram os relatorios das missdes anteriores (durante o ultimo governo
Vargas) (ALMEIDA, 2012).

Uma marca importante do PDM/JK era o mecanismo de feedback sobre
0s avancos realizados nele previsto e a necessidade de readequacao de metas
nele baseado. As metas quantitativas foram estabelecidas considerando a
situagdo em que o pais se encontrava e o progndstico da influéncia das ag¢des
planejadas, fazendo-se uma extrapolagao do resultado futuro a ser alcangado. A
cada ciclo de avaliacdo as metas eram atualizadas e as acgbes prioritarias
reorientadas dando uma caracteristica de continuidade ao plano durante o
quinquénio de execucao (ALMEIDA, idem).

Na mensagem ao Congresso de 1956, em virtude de o Estado ter se
tornado o maior investidor da economia brasileira, JK defendeu que ele (o
Estado) deveria ser o0 mais esclarecido, ndo havendo espagos para esquemas
orcamentarios improvisados ano a ano (ALMEIDA, idem).

Ainda na referida mensagem presidencial, JK deixa claro que nao era
interesse do Estado substituir a iniciativa privada, mas otimizar sua expansao
pela atuacdo em setores estratégicos por meio de financiamento, incentivos
fiscais e acesso ao capital estrangeiro dentre outras a¢des. Analistas a exemplo
de Kon (1994), consideram ter sido a combinagao de capitais privado nacional,
estrangeiro e estatal o que permitiu o desenvolvimento da industria no periodo.

O primeiro candidato a presidente do Brasil a utilizar as questbes do
planejamento como solugao para os problemas do Brasil em campanha eleitoral

foi JK (PINHO,2014). O slogan “50 anos em 5” sinalizava a audacia do plano a
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época, com a migragdao de um discurso evidentemente nacionalista para o do
desenvolvimentismo (LONGO, 2009).

As 30 metas definidas no plano diziam respeito a projetos prioritarios de
desenvolvimento no Brasil, tendo sido formuladas considerando também
informagdes de relatorios anteriores sobre o tema. Elas foram definidas em
grupos tematicos sobre energia, transportes, alimentos, industrias de base e
educacgao. Kubitschek assim como Vargas, entendia que o desenvolvimento do
Brasil se daria por meio do processo de industrializacdo. A Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE é criada em 1959, sob a diregao de
Celso Furtado, como estratégia para o desenvolvimento regional do Nordeste
(LONGO, idem).

A construgao de Brasilia, meta 31 do plano, ou “meta sintese”, foi incluida
posteriormente e considerada como agao estratégica para a interiorizagdo do
desenvolvimento nacional. Bueno (2012) descreve a cena em que JK teria
oficialmente incluido a construcdo da Capital no Plano de Metas: durante um
comicio eleitoral em Jatai - GO, em 1955, ele teria sido interpelado durante sua
fala com a pergunta sobre se ele cumpriria fielmente a constituicdo de 1946 e
construiria a capital em Goias. Segundo o historiador supracitado, o
constrangimento impeliu JK a dar uma resposta positiva, o que foi fortemente
veiculado nos meios de comunicagao, logo em seguida. Como o plano ja estava
pronto e tinha sido entregue, a meta 31 precisaria significar a sintese das outras
metas para que fosse justificada.

Com Joao Goulart presidente (1961-1964), surge o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado por uma equipe liderada por
Celso Furtado, em 1962, vislumbrando acbdes a serem realizadas de 1963 a
1965. Em contraponto ao sucesso do Plano de metas, o Plano Trienal foi um
fracasso econémico e politico, devido a interrupgao do governo Jango em 1964
e a inconcluséo deste plano.

Para Almeida (2012) o Plano Trienal era um plano de transigao
econdmica, nao de planejamento macro setorial, havendo nele uma falha dupla:
nao atingir os objetivos de desenvolvimento nem as metas inflacionarias.

De acordo com Almeida (2012), o processo de planejamento foi
incorporado ao governo plenamente apdés a criagdo do Ministério do

Planejamento e Coordenacgao Geral, em 1964, unificando encargos e atribuigdes
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antes dispersos na administragdo publica. Nesse ano, o novo Regime Militar
instaurado, na gestdo do general Castelo Branco (1964-1967), propde o Plano
de Ac¢ao Econbmica do Governo (PAEG), o qual tinha como objetivos principais
conter o processo inflacionario, de modo a promover a estabilizacdo monetaria
e a reducgdo das disparidades regionais e sociais. As reformas institucionais
previstas no plano objetivavam a modernizagao do Estado e a restauragao da
sua capacidade de intervir direta e indiretamente na economia. A aparente
contradicao entre o intervencionismo e os conceitos liberais do governo era
justificada pela intervengao dizer respeito apenas a regulamentagéo dos setores
econdmicos, tendo em vista que a livre acdo das forcas de mercado seria
suficiente para elevar o nivel da poupanca, embora se reconhecesse que o
sistema de pregos, por si sO, ndo garantia uma distribuicdo de riquezas razoavel
entre as regides (MATOS, 2002).

Menezes (1979) afirma que houve um aprimoramento nas técnicas de
avaliagdo econdmica no PAEG, que apontava como problemas o processo
inflacionario e falta de elasticidade da industria no modelo de substituicido de
importacbes adotado anteriormente.

De acordo com Longo (2009), nesse periodo é instituida a corregao
monetaria, o controle salarial de classes, o Banco Central e a descentralizacao
administrativa pelo reforgco de uma tecnocracia que agora poderia conviver com
a politica tradicional, tendo em vista a criagao de novos espacos com a expansao
da administragcdo indireta por meio de empresas de economias mistas,
fundagdes, autarquias efc. Mesmo assim, aponta o autor, muitos dos principais
objetivos do PAEG nao foram atingidos e ndo houve mudangas sociais
significativas.

O Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social (PDDES),
elaborado ao final do governo Castelo Branco pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA, a pedido do Ministro Roberto Campos e proposto
para o periodo de 1967 a 1976, prevendo ag¢des para o primeiro quinquénio de
forma detalhada e de forma mais generalista para o segundo. Ele foi abandonado
apos a morte do marechal Castelo Branco.

No governo do seu sucessor, Arhur da Costa e Silva (1967-1969), é
apresentado o Programa Estratégico de Desenvolvimento — PED, em 1967, para

o periodo 1968-1970, o qual foi formulado pelo novo Ministro do Planejamento,
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Hélio Beltrdo, que mantinha a énfase das metas setoriais estabelecidas no
PDDES.

Para Almeida (2012), o PED levou em consideragao o estudo feito sobre
a necessidade e a viabilidade do Estado participar nos “espagos vazios” da
economia, impedindo que se observasse a consolidagdo do capital estrangeiro
em setores estratégicos para o desenvolvimento, somadas a estratégia da
retomada da substituicdo de importacoes.

Varios planos complementares integraram o PED, como, por exemplo, o
Programa de Integragao Nacional; o Proterra, o Provale, o Prodoeste, o Prorural
e o Programa de Integracdo Social. De acordo com Longo (2009), o PED foi
bem-sucedido nos avancos do PNB, mas sem avangos em conquistas sociais e
mudancas politicas no Brasil.

Em 1970 é apresentado pelo Ministério do Planejamento o Programa de
Metas e Bases para a Acao do Governo — PMBA —, para o periodo 1970-1973,
como um conjunto de diretrizes para o governo do general Emilio Garrastazu
Médici (1969 — 1974), no auge da ditadura militar iniciada em 1964 no Brasil. O
programa deveria ser complementado por dois documentos: o orgamento
plurianual de investimentos (1971-1973) e o Plano Nacional de Desenvolvimento
com previsao de implantacéo para o periodo de 1972 a 1974.

O objetivo central do PMBA era a ‘entrada’ do Brasil no ‘mundo
desenvolvido’, a ser consolidada até o final do século. Interessante que o periodo
conhecido como os “anos de chumbo” (1968-1974), periodo mais repressivo da
ditadura militar, também seja a referéncia para o “milagre brasileiro” (1967-1973)
em virtude do alto crescimento da economia nacional®.

Para Almeida (2012), o primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento — |
PND (1972-1974) € um ponto de destaque do planejamento do desenvolvimento
econdmico no Brasil. Ele foi elaborado pelo entdo Ministro do Planejamento,
Reis Velloso, durante o governo Médici. O | PND priorizava as areas de
educacéo, energia, transportes e industria de base (siderurgia e petroquimica,

por exemplo). Foram destacadas também ac¢des para ocupacéo das fronteiras

10 Talvez essa seja uma das maiores evidéncias de que a concepgdo de
desenvolvimento no Brasil esteja fortemente ligada a de crescimento econdmico e
estritamente dissociada do conceito de melhorias sociais e cuidado com o Meio
Ambiente.
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nacionais e a integragao regional, para as quais foram criados os programas
Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e
do Nordeste (Proterra), bem como o Programa de Integracdo Nacional (PIN). Os
principais financiadores do | PND foram o Banco do Brasil, Caixa Econémica e
o BNDE. De acordo com Cardoso Jr. (2011), o crescimento médio anual da
economia no periodo foi de 11,4%, com um aumento de 60% da renda per capita,
resultados essencialmente alcancados em virtude do crescimento industrial,
embora mantida as bases da estrutura das desigualdades socioeconémicas no
Brasil.

Delfin Neto foi o grande artifice das agbdes do | PND, o que permitiu uma
relativa continuidade de ag¢des entre o PED, o Programa de Metas e Bases e o
PND, uma vez que no inicio de 1967, Castelo Branco foi sucedido por Costa e
Silva na presidéncia da Republica, que nomeou Delfin como Ministro da
Fazenda, permanecendo este no Ministério da Fazenda também durante o
governo de Médici, até 1974. Do mesmo modo, o Ministro do Planejamento, Reis
Velloso, responsavel pela elaboragao do | e Il PND se manteve no cargo de 1969
a 1979, durante os mandatos presidenciais de Médici e Geisel.

O Il PND (1974-1979), elaborado para o Governo Geisel (1974-1979),
tinha como objetivo manter as altas taxas de crescimento econbémico, a
estratégia da substituicdo de importagdes (a despeito de progndsticos
contrarios), o equilibrio da balanga comercial de importagdo/exportagédo e
renovacao da meta de dobrar a renda per capita nacional até o final da década
de 1970.

O alvo do desenvolvimento industrial era entdo os bens de consumo
doméstico e de insumos para a produgao agricola. Da mesma forma que no |
PND, o Estado, através das empresas estatais era o grande impulsionador do
desenvolvimento, sendo responsavel por mais da metade dos investimentos
previstos no referido plano, desta vez contando com o capital externo como mais
importante financiador. O desafio de manter o crescimento da economia
brasileira em altas taxas foi atingido, sem causar o estrangulamento das contas
publicas, mas ao custo do aumento da divida externa e de um fluxo inflacionario
que se renovaria na proxima década (CARDOSO JR., 2011).

O Il PND (1980-1985), proposto no governo de Joao Figueiredo (1979-
1985), e o | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1986-1989),
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proposto no governo Sarney (1985-1990), nunca foram efetivados e o periodo
que se seguiu apos 1979, que caracterizou a crise do planejamento no Brasil,
deu lugar a uma série de planos de estabilizagdo monetaria: o Plano Cruzado 1
(1986) e o Plano Cruzado 2 (1986); o Plano Bresser (1987), o Plano Veréao
(1989), o Plano Collor 1 (1990) e o Plano Collor 2 (1991) e o Plano Real (1994).

Segundo Matos (2002), A crise econbmica da década de 1980, a crise
fiscal, a nova transnacionalizagcao de interesses de mercado e a incapacidade
do Estado de atender as demandas sociais levantaram sérios questionamentos
ao modelo de intervengao estatal na economia brasileira. De acordo com dados
do IBGE (2021)™", durante o periodo de 1971 a 1980, houve um crescimento real
do PIB de 8,63%; no periodo de 1981 a 1990, o crescimento do PIB foi de 1,57%,
o que justificou chamar essa década de “década perdida”.

Para Maciel (1989), a crise do planejamento esta associada a uma crise
de credibilidade, em virtude da falta de legitimidade politica construida a partir
do absenteismo eleitoral, e esta associada também a crise de capacidade, tendo
em vista a ineficacia dos ultimos planos em atingir suas metas ou em mobilizar
recursos (financeiros ou técnicos) para realizar e avaliar as agdes planejadas. O
autor aponta também a disparidade entre os conceitos de desenvolvimento
nacional, aplicado as “regides centrais” (Centro-Oeste, Sul e Sudeste), e o
desenvolvimento regional, aplicado “em carater residual e compensatério”
apenas as “regides periféricas” (Norte e Nordeste).

A solugdo apresentada para esta crise do planejamento é a
institucionalizagdo do Plano Plurianual - PPA, previsto no artigo 165 da
Constituicao Federal promulgada em 5 de outubro de 1988 e regulamentado,
atualmente'?, pelo Decreto n° 10.321, de 15 de abril de 2020. Este processo
histérico de planos, programas e comissdes para o desenvolvimento nacional

pode ser consolidado na seguinte tabela:

11 A década de 2011 a 2020 teve crescimento do PIB em 0,26%, o menor registrado em 120 anos de série
historica.

12 Historicamente uma nova regulamentacg&o tem sido publicada a cada edigdo do PPA por meio de decreto,
em virtude da falta de Lei Complementar que trate do assunto.
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Quadro 2 — Marcos de Planejamento entre 1890-2020

Planos Governo Objetivo
Plano Geral de Viagao - Gen. Manoel Deodoro | Concessao de linhas
1890 da Fonseca férreas
Plano de Estabilizacao - Campos Sales Taxacao, padrao ouro
1898-1902 e empréstimos
Plano Especial de Obras Getulio Vargas Criagao de industrias
Publicas e Aparelhamento de base e obras
da Defesa Nacional - 1939- publicas
1943
Plano de Obras e Getulio Vargas/ José Adequacodes € a
Equipamentos - 1943-1946 Linhares extensdo ao Plano
Especial de Obras
Plano de gastos em
Plano SALTE - 1948-1950 Eurico G. Dutra Saude, Alimentacéo,
Transportes e
Energia

Nao foi um plano,

Comissao Mista Brasil-
mas um grupo de

Estados Unidos para o
Desenvolvimento Getulio Vargas trabalho. Criou o
Econémico (CMBEU) 1951- BNDE e Petrobras
1953

Investimento em

Plano de Metas - 1956- Juscelino Kubitschek | grupos tematicos de
energia, transportes,

1960
alimentos, industrias

de base e educacao.
Criada a SUDENE.

Plano de transigcao

Plano Trienal de
Desenvolvimento Jodo Goulart econdmica, nao de
Econdmico e Social 1963- planejamento macro
1964 setorial
Plano de Agao Econdmica | Gen. Castelo Branco | Controle inflacionario
do Governo (PAEG) 1964- e estabilizagao
monetaria

1967
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Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED)
1967-1969

Gen. Artur da Costa e
Silva

Tomou por base o
estudo do Plano
Decenal de
Desenvolvimento
Econbémico e Social
(PDDES) nao
implantado

Programa de Integracao
Nacional; o Proterra, o
Provale, o Prodoeste, o
Prorural e o Programa de
Integragao Social

Gen. Artur da Costa e
Silva

Planos
complementares ao
PED durante o
governo do Gen.
Artur da Costa e Silva

Programa de Metas e
Bases para a Acao do
Governo (PMBA) - 1970-
1973

Gen. Emilio
Garrastazu Médici

Previa o Orcamento
Plurianual de
Investimentos e
Plano Nacional de
Desenvolvimento |
(PND)

Plano Nacional de
Desenvolvimento Il (PND II)
1974-1979

Gen. Ernesto Geisel

Desenvolvimento dos
bens de consumo e
de insumos para a
produgao agricola

Plano Nacional de
Desenvolvimento Il (PND
1ll) 1980-1985

Gen. Joao Figueiredo

Nunca foi efetivado

| Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova
Republica - 1986-1989

José Sarney

Nunca foi efetivado

Plano Cruzado 1 (1986);
Plano Cruzado 2 (1986);
Plano Bresser (1987);
Plano Verao (1989);
Plano Collor 1 (1990);
Plano Collor 2 (1991);
Plano Real (1994)

José Sarney/
Fernando Collor/
Itamar Franco/
Fernando Henrique

Sucessivos planos
para controle
monetario e
inflacionario durante
a crise econdmica da
década de 1980

PPA 1991-1995

Fernando Collor/
Itamar Franco

Art. 165 da CRFB de
1988
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PPA 1996-1999: Brasil em Fernando Henrique Art. 165 da CRFB de
acao 1988

PPA 2000-2003: Avanga Fernando Henrique | Art. 165 da CRFB de

Brasil 1988

PPA 2004-2007: Brasil para Lula Art. 165 da CRFB de
todos 1988

PPA 2008-2011: Art. 165 da CRFB de
Desenvolvimento com Lula 1988

Inclusao Social e
Educacao de Qualidade

PPA 2012-2015: Brasil sem Dilma Art. 165 da CRFB de
miséria 1988

PPA 2016-2019:

Desenvolvimento, Dilma/ Temer Art. 165 da CRFB de
produtividade e inclusao 1988
social
PPA 2020-2023: Planejar, Bolsonaro Art. 165 da CRFB de
Priorizar, Alcangar 1988

Fonte: Elaborado pelo autor, 2022.

Para Almeida (2012) o PPA ¢ instituido na Constituicdo Federal de 1988
para preservar os institutos do planejamento do Brasil. Contudo, o orgamento
nao se compode apenas dos planos plurianuais, o art. 165 da Constituicao prevé
ainda outros dois instrumentos que se conectam e complementam ao plano: a
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). A
primeira define as diretrizes e bases para o orgamento a ser proposto na Lei
Orgamentaria Anual (LOA), que por sua vez € o proprio orgamento do exercicio
financeiro para a execugao dos programas.

Existe ainda um quarto elemento a ser considerado dentro do orgamento
publico, os créditos adicionais. O instrumento legal tem origem na Lei n°® 4.320
de 17 de marco de 1964, onde o art. 40 o define como autorizagcdes de despesa
ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orcamento. E bem

verdade que a legislagcédo é anterior a Constituicdo Federal de 1988, todavia, o
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ato foi recepcionado pela carta constitucional e, portanto, seus efeitos mantidos
como instrumento de suplementacao ao orcamento previsto na Lei Orcamentaria
Anual.

De acordo com o paragrafo segundo do artigo 165 da CF de 1988 e a
Emenda Constitucional 109 de 2021, a LDO compreende as metas e prioridades
da administracdo publica federal e estabelece as diretrizes de politica fiscal e
suas respectivas metas, em acordo com sustentabilidade da divida publica e
orienta a LOA, além de dispor sobre a legislagao tributaria e estabelecer a
politica de aplicagdo de agéncias financeiras oficiais de fomento. No paragrafo
quinto do mesmo artigo consta que a LOA serd composta pelos seguintes
elementos: o orgamento fiscal dos Poderes da Unido, incluindo fundos, érgaos e
entidades da administragcdo direta e indireta; orcamento de investimento das
empresas em que a Unido detenha a maioria do capital social com direito a voto;
e o0 orcamento da seguridade social e dos fundos e fundagdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

Ainda no artigo 165, no paragrafo primeiro € descrito o PPA como a lei
que estabelece, em termos regionais, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal. O PPA é formalmente proposto pela Presidéncia
da Republica e entdo discutido, eventualmente emendado, votado e aprovado
no Congresso Nacional, em um processo que prevé a participagao dos poderes
executivo e legislativo diretamente e, indiretamente, do judiciario, em controle de
constitucionalidade.

Nossa pesquisa pretende focalizar as concepgdes e pressupostos das
politicas publicas para o desenvolvimento do Nordeste brasileiro a partir dos
Planos Plurianuais produzidos pelo governo federal durante dois periodos
distintos: 2004-2007 e 2020-2023.

O PPA é objeto de um ato normativo que da a diretriz da execugéao de tais
politicas, constituindo-se em um instrumento de planejamento governamental
que define objetivos e metas da administragéo publica para o horizonte de quatro
anos.

Ele tem vigéncia do segundo ano do mandato em que é editado até o
primeiro ano do mandato seguinte, sendo essa uma condigao que teria a priori o
objetivo de manter a continuidade das a¢des planejadas (CARDOSO Jr, 2011).

Na pratica, devido a dificuldade existente na diferenciagdo entre Politica de
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Estado e Politica de Governo, geralmente, as agdes previstas no PPA que se
referem ao primeiro ano do mandato do presidente eleito tendem a ter recursos
esvaziados, sendo a autoria das obras deles decorrentes, se concluidas,
apropriadas pelo novo governo.

O PPA é um instrumento de médio prazo situado na esfera estratégica do
planejamento federal (considerando trés esferas: Estratégica — PPA, Tética —
LDO, Operacional — LOA).

No PPA séo estabelecidas as diretrizes, objetivos e metas para um periodo
de 4 anos, devendo ser regionalizado. Como nao ha definicio em lei
complementar de como deve ser feita essa regionalizagéo, cada PPA produzido
ira definir seus préprios critérios de regionalizagdo (se por macrorregiao,
microrregiao, populagao especifica, territorios internacionais etc.).

No PPA sao incluidas apenas despesas de capital, isto &, inversoes,
aquisigoes, investimentos e despesas com programas de duragao continuada
(com duragao de mais de um exercicio financeiro), além de redugao do montante
principal da divida publica. E obrigatério a inclusédo de investimentos que
ultrapassem o exercicio financeiro. Caso nao ultrapasse, é suficiente que esta
despesa esteja na LOA, e compativel com PPA e LDO. Investimentos néo
previstos no PPA podem ser incluidos mediante lei especifica que altere o PPA
vigente.

O projeto de lei do PPA deve ser encaminhado pelo poder executivo ao
Congresso Nacional até 31 de agosto do ano anterior a sua vigéncia (primeiro
ano do mandato do novo governo e mesmo prazo de envio do projeto da LOA
para o ano subsequente, este enviado todos os anos), sob pena de incorrer em
crime de responsabilidade fiscal.

O retorno do Congresso Nacional deve ocorrer necessariamente até o dia
22 de dezembro, quando do término da Sessdo Legislativa. A partir dai o
Presidente da Republica tem 15 dias uteis para aprovar ou vetar as
consideragdes do Congresso Nacional. A LDO ¢é enviada até 15 de abril pelo
Poder Executivo e devolvida pelo Congresso Nacional até 17 de julho.

Atualmente o PPA é composto por programas finalisticos e de gestao
(orgamentarios e ndo orgamentarios). Um programa finalistico é aquele que tem
como fim o atendimento a sociedade, ao publico em geral. O programa de gestéao

€ aquele que atende a manutencao, apoio e funcionamento das instituicdoes
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estatais. A execugdo dos programas é realizada mediante agdes previstas na
LOA.

A LDO é um instrumento tatico de planejamento de curto prazo, com
duragéo aproximada de 1 ano e meio, definida no Art. 165, paragrafo segundo,
compreendendo metas e prioridades extraidas do PPA e inseridas na LOA
seguinte. Além das metas e prioridades, a LDO também define o formato da
LOA, o prazo de aprovagao e execugao da LOA. A LDO néo altera tributos e leis
tributarias, mas dispde sobre possiveis alteragdes previstas nas leis tributarias.
A LDO define o como as coisas serao feitas. Além da CF, a LDO é referenciada
na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de
2000), incluindo o equilibrio entre receitas e despesas, critérios e formas para
limitagdo de empenho (cortes), controle de custos e avaliagdo dos programas
que serao financiados pelo governo e quais as condi¢gdes e exigéncias para
fazermos transferéncias de recursos do orcamento tanto ao setor publico quanto
ao setor privado por meio de parcerias.

A LDO tem como anexos gerais as metas fiscais (montante das dividas,
cumprimento das metas anteriores, evolugao de patriménio liquido, originalidade
e aplicacdo da receita de alienacdo de bens publicos, situacido financeira e
atuarial da previdéncia, demonstrativo da compensacao e da renuncia fiscal e
expansao das despesas obrigatorias de carater continuado), os riscos fiscais
(passivos contingentes — riscos eminentes, outros riscos e providéncias). Como
anexos especificos a LDO tem as projegbes econbmicas, 0os objetivos das
politicas monetarias, crediticias e cambial e as metas de inflagéo).

O PPA diz o qué sera feito, a LDO diz como, e LOA diz quanto sera
destinado e inclui despesas além das de capital. Todo PPA é composto por
programas. Até 2011 eram previstos no PPA programas e agbes que poderiam
ser definidas como finalisticas e de apoio as politicas publicas e areas
especificas. De 2012 a 2019 os programas passaram a ser definidos como
tematicos e de gestado, manutencgao e servigos ao Estado, com agdes previstas
apenas na LOA. No PPA 2020-2023 se retoma a ideia do programa finalistico e
de gestdo, com agdes previstas na LOA.

Na pesquisa aqui proposta nos interessa em especial analisar as
concepcoes e pressupostos das politicas publicas para o desenvolvimento do

Nordeste brasileiro, através da analise de conteudo dos documentos em que os
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PPA se encontram formulados, no recorte temporal ja citado, considerando
também os imaginarios fabricadas sobre a regido Nordeste do Brasil. Além dos
PPA, serdo avaliados também as Mensagens Presidenciais ao Congresso e as
LOA e LDO, pegas que compdem o conjunto de planificagdo no ordenamento

constitucional.

2.2 Estado da Arte: pesquisas sobre PPA no Brasil

A Fundacgao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA (1964),
vinculada ao Ministério da Economia, e a Escola Nacional de Administragao
Publica — ENAP (1986) sao as principais instituigdes fomentadoras de pesquisas
sobre planejamento de politicas publicas no Brasil, sendo destaque em todas as
bases de dados sobre artigos cientificos ligados ao tema pesquisado.

Existe uma vasta literatura de estudos, principalmente no formato de
artigos sobre os PPA desde 1991, dentro do campo de estudos sobre
planejamento e politicas publicas.

Rezende (2011) afirma que o primeiro e o segundo PPA (1991-1995 e
1996-1999) representaram apenas o cumprimento de formalidades
constitucionais, sendo pecas orcamentarias que nao caracterizavam nenhum
tipo de planificacao.

Esse autor também critica os planos elaborados a partir do ano 2000 até
2008 em virtude do escopo hipertrofiado, o que configuraria uma contradigéo
com o conceito de que planejar significaria selecionar prioridades e nédo elencar
totalidades. O autor discute ainda a criagao de planos paralelos ao PPA, como
no caso dos Planos de Aceleragdo do Crescimento — PAC, que realizariam a
funcao de seletividade no planejamento, esvaziando o significado do PPA.

Kliass (2020) aponta que o PPA 2000-2003 apresenta inovagdes em
relagdes as edicdes anteriores, dentre as quais se destaca a criagcdo de
programas de gestao de politicas publicas, programas finalisticos e programas
de servicos do Estado.

Ainda para esse autor, na edicdo de 2004-2007 houve a inclusdo da
participacao de novos atores institucionais representantes da sociedade civil

organizada.
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Para Kliass (idem), a segunda edigdo do PPA do governo Lula (PPA 2008-
2011) trouxe como inovagado um conjunto de novas tipologias programaticas e
langou novas agdes especiais, dentro do PAC.

Segundo Kliass (idem), nos governos de Dilma Roussef, os PPA 2012-
2015 e 2016-2019 destacaram aspectos estratégicos e taticos, respectivamente,
incluindo um sistema de acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas de
forma mais transparente, instituindo-se oficialmente o Conselho de
Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas, em 2016.

Para Calmon e Gusso (2009) as experiéncias de avaliagao instituidas nos
PPA até 2003 (1991-1995, 1996-1999 e 2000-2003) ndo foram bem-sucedidas
a despeito das diversas tentativas de inclusdo de outras instituicbes nas
avaliagbes das agdes planejadas pela Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos.

A institucionalizacdo proposta para o periodo de 2000 a 2003 da
“avaliagdo de programas governamentais, em sua definicdo mais tradicional, o
ato de atribuir valor ou mérito a determinado programa ou agao, com base em
critérios prévia e consensualmente definidos” (CALMON, GUSSO, 2009, p.14)
nao foi realizada, sendo esta concebida como um processo de monitoramento
de informagdes dos programas de cada ministério de forma anual.

Sé&o apontados por Calmon e Gusso (2009) os seguintes entraves para o
sucesso das metodologias de avaliagao implementadas: a concepgao do modelo
de avaliacéo (a avaliacdo é subjetiva e realizada pelos mesmos gerentes que
elaboram as agdes); a escassez de pessoal técnico qualificado para elaboragéo
das avaliagbes; a falta de integragdo com outras esferas do governo federal; a
indefinicdo objetiva dos problemas a serem solucionados pelos programas
propostos no PPA,; o ajuste de indicadores que reflitam a realidade que se quer
mensurar; e o relatorio de avaliagéo recebido pelo Poder Legislativo como mera
formalidade, sem impactar a reorientagdo das agbes das proximos projetos de
LOA e LDO.

Os relatérios produzidos deveriam abranger trés dimensdes: os objetivos
estratégicos do governo; o resultado do desempenho fisico e financeiro dos
programas; e o quanto a sociedade estava satisfeita em relagcdo as ofertas do
poder publico. O prazo de entrega das informagdes foi estabelecido na Lei

9.989/2000 para 15 de abril do ano subsequente e deveria conter:
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i) avaliacdo do desempenho das variaveis macroeconémicas
que embasaram a elaboragdo do Plano; ii) demonstrativo da
execucao fisica e financeira, regionalizada, de programas e
acoes; iii) demonstrativo do desempenho dos indicadores de
cada programa; e iv) avaliagado, por programa, do alcance das
metas fisicas e financeiras e da evolucdo dos indicadores.
(CALMON, GUSSO, 2009, p.16)

No PPA 2004-2007 foram mantidas as metodologias de elaboragéo e
avaliagao do PPA 2000-2003 com apenas uma diferenga significativa: a incluséo
do processo de formulagao participativa. Para Calmon e Gusso (2009) o discurso
sobre desenvolvimento é inaugurado no PPA 2004-2007 com o estabelecimento

de um novo eixo estruturador marcado pela retomada da concepc¢éao social:

A orientacao estratégica de longo prazo estabelecida pelo
governo para o PPA foi a de inclusdo social e desconcentracéo
da renda, com crescimento do produto e emprego,
desenvolvimento ambientalmente sustentavel, redutor das
disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo
de massa, por investimentos e pela elevacéo da produtividade,
e viabilizado pela expansdo competitiva das atividades que
superem a vulnerabilidade externa. (CALMON, GUSSO, 2009,
p.27)

As discussdes realizadas por Couto (2018) reforcam a ideia de que as
estratégias de desenvolvimento previstas nos PPA foram iniciadas no PPA 2004-
2007, sendo definida, desde o encaminhamento da Mensagem Presidencial ao
Congresso no inicio daquele Governo, como principal estratégia do documento
a dinamizagdo de um mercado de consumo de massa que seria capaz de
promover a inclusdo social, desconcentracdo de renda e reducdo de
desigualdades entre as regides. Merecem destaque, de acordo com o autor, as
acdes de assisténcia social e os investimentos nas areas de esporte, lazer e
transporte, visando principalmente o atendimento das agendas firmadas em
2007 para Copa das Confederacdes de 2013 e da Copa do Mundo de 2014.

Segundo Couto (2018), a estratégia de desenvolvimento de longo prazo
do PPA 2004-2007 foi a seguinte:

A inclusdo social e desconcentragdo de renda com vigoroso
crescimento do produto e do emprego; crescimento
ambientalmente sustentavel, redutor das disparidades regionais,



39

dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por
investimentos, e por elevacdo da produtividade; redugdo da
vulnerabilidade externa por meio da expansao das atividades
competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado; e
fortalecimento da cidadania e da democracia. (COUTO, 2018,

p-8)

O Estado, entdo como agente de desenvolvimento, através de politicas
sociais efetivas aumentaria o poder aquisitivo da populagao, reduzindo as taxas
de desemprego na sociedade, favorecendo a transmissao poder de compra ao
salario, a partir do ganho de produtividade.

Do ponto de vista macroeconémico as politicas foram direcionadas para
o incentivo a industria (com aumento no orgamento em relagéo a anos anteriores
da ordem de 51%) e as exportagdes, ciéncia, tecnologia e inovagao aliados a
investimentos em infraestrutura e alguns bens e servigos comercializaveis, de
modo a reduzir vulnerabilidades externas e manter o crescimento econémico
estavel.

Para Garcia (2012), o exercicio dos constituintes na construgdo do PPA
foi de que o instrumento de planejamento explicitasse as intengdes de gasto do
governo e desse coeréncia as agdes no tempo, no entanto, o viés economicista
e reducionista manifestado na racionalizacdo exclusiva da aplicagdao dos
recursos econémicos, terminou por gerar uma pega de “programacao plurianual
das despesas, chamada de plano por descuido ou por influéncia daqueles que
lidavam com os PNDs” (GARCIA, 2012 p. 5).

Ainda na visao de Garcia (2012), os dois primeiros PPA (1991-1995 e
1996-1999) seriam cartas de intengbes seguidas de um orgamento plurianual
desconexo em relagao as primeiras intengdes e o plano seguinte (2000-2003),
cuja elaboragcdo foi iniciada em 1998. Para esse autor, observa-se uma
concepgao tedrica do planejamento bem sucedida em 1998, mas apresentou
uma implementagao pifia e que contradizia o modelo neoliberal pregado pelo
governo.

Garcia (2012, p.12) destaca que:

Desde o PPA 2000-2003, todos os PPAs foram concebidos de
forma exaustiva, abarcando-se o conjunto de acgdes
empreendidas pelo governo (negacdo da natureza
necessariamente seletiva do planejamento) e reafirmando-se o
carater de programacéo plurianual de despesas. [...] O PPA foi-



40

se “orgcamentarizando”, realizando, assim, os designios dos
constituintes de 1987-1988.

Sem seletividade, foi necessario, de acordo com Garcia (2012), que novos
instrumentos que orientassem as inten¢des do governo fossem criados, surgindo
assim novas pegas como o PAC (Plano de Aceleracédo do Crescimento) e o
Plano de Desenvolvimento da Educagéo nos PPA seguintes, de modo que até o
PPA 2012-2015, mesmo com a nova orientagao de que o Estado seria o indutor
do desenvolvimento, se reincidiu “na va expectativa de transformar o instrumento
de natureza orgamentario-financeiro em guia para a condugao estratégica do
governo”, nao podendo ser chamado de plano, tendo em vista que todo plano é,
por definicao, seletivo.

Paulo (2013) aponta que as modificagées implementadas no PPA 2012-
2015 pelo Governo Federal apontam para uma ruptura com “o modelo de
integracao entre plano, orgamento e gestao” vigente de 2000 a 2011, objetivando
alcangar uma posi¢cao mais estratégica para o PPA.

As mudangas foram justificadas pela incapacidade do plano de orientar
decisdes estratégicas, pois teria se transformado em uma peg¢a meramente
informativa e orgcamentaria.

O autor conclui que o PPA 2012-2015 consegue estabelecer uma
comunicagao mais acessivel com a sociedade, mas € marcado por uma série de
imprecisdes conceituais e metodoldgicas que ainda distanciam o documento de
um instrumento estratégico de gestao, principalmente quando se discute gestao
orientada a resultados. O autor define o documento como um “painel de politicas”
ndo como ferramenta de planejamento.

Ainda segundo Paulo (2013), no PPA 2012-2015 foi feita uma clara opgéo
pelo aspecto politico do planejamento, fazendo do documento um espago para
os discursos do governante e de mobilizagdo dos atores politicos e recursos,
mantendo o controle orgamentario, mas sem um delineamento objetivo de
servicos a serem providos e resultados a serem deles alcancados, sendo

possivel, por exemplo, a entrega de ambulancias para lugares em que elas ja
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existiam em numero adequado ou a constru¢cdo de grandes obras sem
comprovada demanda de atendimento dos interesses locais’®.

Para Paulo, (2013, p. 61), “a deciséo de aproximar-se do discurso politico,
em detrimento de um rigor técnico-metodoldégico, moldou um plano com
consideraveis imprecisbes conceituais e sem definicdo de um modelo de
gestao”, o que permitiria a ocorréncia de fragilidades nas definicdes de aonde se
queria chegar, o que se pretendia de fato realizar, quem seria o responsavel e
como seriam avaliadas e monitoradas as ag¢des propostas.

Para Couto e Cardoso Junior (2020), o PPA 2020-2023 é uma tentativa
de retomar o planejamento orientado a problemas, realizado nos primeiros PPA
e em planos setoriais, incluindo a ideia de investimentos prioritarios e avaliacao
continuada de politicas publicas.

Os autores atentam para o fato das muitas dificuldades relacionadas ao
plano desse periodo, em virtude da incipiente capacidade das novas equipes
ministeriais em aplicar a metodologia do PPA.

Um ponto destacado pelos autores supracitados € que no PPA 2020-2023
foi implementada uma estratégia formal de esvaziar o instrumento, com a
retirada da se¢cdo em que se apresentavam os investimentos a serem realizados
no periodo a que eles se destinam, inclusive com a inclusdo do Projeto de
Emenda a Constituicdo n° 188/2019, apresentado em 2020, para a extingao por
completo desse instrumento de planejamento das agbes governamentais,
propondo-se como substituicdo a elaboragao de um orcamento plurianual.

De acordo com Paulo (2021), a remogéo da segao acima citada implica
em menor controle sobre a administragao publica e considera que a resisténcia
ao PPA nao é necessariamente politica, mas tem fundamento também na
indefinicdo do papel deste na Constituicdo Federal de 1988 e a possibilidade de
que outros instrumentos, como um Plano Nacional de Desenvolvimento e um
maior detalhamento dos investimentos prioritarios nas LOA e LDO, suprissem as

demandas (e as lacunas) do Plano Plurianual.

13 Interessante destacar que para o PPA 2020-2023 também se optou pelo aspecto politico, mas
com o esvaziamento do controle orgamentario e a entrega de recursos vultuosos as emendas
impositivas, fazendo do orgamento original (ndo impositivo) uma peca de ficgao.
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Considerando o ponto de vista politico, o autor supracitado ainda mostra
que a permanéncia ou fortalecimento de ferramentas de gestao limita o espectro
de manipulacédo politica dos recursos, limitando por exemplo o quanto de
beneficios podem ser alocados para cada parlamentar ou agente politico direto.

Apods a apresentagao da PEC, muitos técnicos, juristas e especialistas em
gestao publica sairam em defesa do PPA. O TCU acompanhou o processo de
elaboragcdo do PPA 2020-2023, mediante o acérddo 2515/2019, com a
apresentacao de uma série de recomendacdes ao Ministério da Economia e a
Casa Civil para o documento, garantindo o atendimento “aos preceitos
constitucionais e a fungdo do PPA como instrumento efetivo de orientagcado da
gestao e de monitoramento e avaliagdo” (PAULO, 2021, p.5)'.. Ainda de acordo
com o autor:

E preciso garanti, por exemplo, que as atividades de
planejamento exergcam influéncia sobre a alocagéo de recursos
publicos, bem como que as unidades de planejamento avaliem
os investimentos estratégicos do governo, tal como disposto na
Lei no 10.180/2001. Em caso de omissao da administracao, faz-
se necessaria a atuagédo do controle externo e/ou jurisdicional.
(PAULO, 2021, p.6)

Ainda para Paulo (2021), o PPA encontra-se em uma encruzilhada: se,
por um lado, existe um movimento politico para a extingdo do instrumento de
planejamento diante do esvaziamento de seu carater de estratégia de gestao,
por outro, existe a possibilidade de seu fortalecimento em virtude da atuacao dos
orgaos de controle da Unido, neste caso, notadamente o TCU, além de agdes
ainda cabiveis pelo Ministério Publico na fiscalizacdo do cumprimento das
recomendacgdes do Tribunal de Contas da Unido.

Nesta secao sobre o ‘estado da arte’, destacamos ainda os trabalhos
produzidos por: Barbosa (2021), quanto a analise de relevancia dos PPA e dos
atores institucionais envolvidos em seu processo de gestao; de Couto e Cardoso
Junior (2020), quanto a avaliagao das diferentes fung¢des atribuidas ao PPA; e o
de Lisboa (2007), quanto a analise de formagao de discurso do desenvolvimento

ao longo dos PPA.

4 E importante destacar que é a primeira vez que um érgdo de controle intervém na
formulagao do PPA desde sua primeira edigdo, em 1991.



43

Barbosa (2021) discute os modelos de gestdo utilizados na
implementagédo dos PPA no periodo de 2000 a 2021, considerando os arranjos
de atores institucionais envolvidos e identificando o papel destes ao longo das
edicdes de cada PPA, fazendo uma analise qualitativa/documental, com foco nos
modelos de gestdo da construgao do plano plurianual.

De acordo com a autora supracitada, “os modelos de gestdo
institucionalizados a cada PPA sao elementos diferenciais para o sucesso ou
enfraquecimento dos planos” (BARBOSA, 2021, p. 30).

E apontado pela autora como principal caracteristica da evolucdo dos
planos o ganho incremental de informagdes e dispositivos de gestao (de agédo ou
de controle institucionais), estabelecidos nas sucessivas publicagbes de leis e
decretos de cada governo, havendo dois pontos de inflexdo bem definidos: o
representado pelo PPA de 2000-2003 e pelo PPA 2012-2015. A partir do PPA
2000-2003 fica clara a criacdo de mecanismos de controle e definicdo de atores
responsaveis, inclusive com o estabelecimento de metas mensuraveis (tomando
como base o que se tinha feito até o momento de planejamento plurianual apés
a CF 88) e a definicdo de contornos bem definidos que permitiriam uma melhor
prestacado de contas a sociedade.

Depois do PPA 2012-2015 fica evidente a flexibilizagao dos planos e a
opgao pela criatividade, inovagao e instrumentagao politica como estratégia de
planejamento em detrimento da técnica demandada anteriormente. Para
Barbosa (2021, p. 34), “aparentemente, houve um desmonte da estrutura da
gestao anterior, sob a pretensao de soltar amarras”.

Outro ponto importante destacado por Barbosa (2021) diz respeito a
oscilacao de relevancia do PPA, crescente no periodo de 2000 a 2011 e
decrescente a partir de 2012. No primeiro periodo existe um movimento de
migracao de agdes e orcamento para a composi¢cdo dos planos e no segundo
periodo um claro movimento de esvaziamento estratégico, culminando com a
criacdo de planos paralelos para as acoes de relevancia dos Governos Federais
subsequentes, evidenciando uma tendéncia ao desenvolvimento de projetos de
governo e nao de projetos de Estado, a exemplo dos PAC (Plano de Aceleragéo
de Crescimento), elaborados nos Governos de Lula e de Dilma Roussef.

A pesquisa realizada por Couto e Cardoso Junior (2020) se propde a

mostrar a evolugéo dos PPA no periodo de 2000 a 2020, buscando identificar
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metodologias e fungdes diferentes assumidas pelo PPA neste periodo, incluindo
as discussoes sobre planejamento, orgamento e finangas publicas.

E objetivo da pesquisa desses autores avaliar se o PPA tem cumprido sua
missao institucional de instrumento de planejamento. Eles destacam que muitas
das caracteristicas — visdo economicista e falta de seletividade, por exemplo —
dos instrumentos de planejamento atuais sdo herangas dos modelos de PND
dos governos militares.

Couto e Cardoso Junior (2020) fazem a ressalva de que o planejamento
governamental n&o pode ser reduzido ao PPA e suas distintas fungbes ao longo
do tempo, destacando o papel que a LDO assumiu no periodo analisado,
principalmente apds a publicacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Também ¢é considerado esses autores o impacto da governanga

orcamentaria sobre a evolucédo do PPA:

Apenas na ultima década [2010], houve agregacgao das agdes
orgcamentarias que conferem maior flexibilidade ao gasto
publico, enquanto se consolidou a impositividade de emendas
individuais e, mais recentemente, de bancada. Instituiu-se um
novo regime fiscal, que condiciona o crescimento das despesas
a inflagdo. Defende-se a necessidade de considerar os dois
instrumentos em arranjo unico de planejamento e orgamento, e
buscar solugdes conjugadas que contribuam para que decisdes
alocativas de curto prazo sejam orientadas por um plano de
médio e longo prazo para o pais. (COUTO, CARDOSO JUNIOR,
2020, p. 52)

Na década de 1990 foram sendo incorporados diversos instrumentos de
planejamento em virtude de pressées do FMI, do fortalecimento do Banco
Central e das medidas de austeridade fiscal impostas nos governos neoliberais
que se sucederam.

Considerando o formato previsto na CF/88, o primeiro PPA elaborado foi
o do periodo 2000-2003, sendo a partir desse “que se buscou reposicionar a
relacdo entre o plano e o orcamento” (COUTO, CARDOSO JUNIOR, 2020, p.7).
Esta relagdo n&o seria linear, segundo esses autores, e dependeria do regime
de governanga orgamentaria (politica fiscal e protecdo de despesas).

Quanto as diferentes abordagens (metodologias de construgdo do
planejamento) e fungbes assumidas pelo PPA ao longo de suas edi¢des, até

2019, os autores propéem o quadro que reproduzimos a seguir:
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Periodo do plano

Abordagens

Fungoes

PPA 2000-2003

Planejamento por
problemas
Planejamento territorial

Gestao de prioridades
Gestao por resultados
Prestacao de contas

PPA 2004-2007

Planejamento por

Gestao territorial

problemas Gestao por resultados
Planejamento Avaliagéo
participativo Prestacao de contas

Estratégia de
desenvolvimento
Prestacao de contas
Estratégia de
desenvolvimento
Gestao participativa
Gestao territorial
Agendas transversais
Prestacao de contas
Estratégia de
desenvolvimento
Integracdo com os ODS
Prestacao de contas

PPA 2008-2011 Planejamento por

problemas

PPA 2012-2015 Planejamento
participativo

Classificador tematico

PPA 2016-2019 Classificador tematico

Fonte: Couto e Cardoso Junior (2020, p.25)

Na evolucgao das diferentes funcdes assumidas pelo PPA é possivel notar
que as fungdes de gestdo do PPA foram gradativamente sendo diminuidas,
observando-se o apice dessa tendéncia no PPA 2020-2023.

Couto e Cardoso Jr. (2021) criticam fortemente o Governo Bolsonaro no
que se refere as ferramentas de planejamento representadas pelo PPA, LDO e
LOA), apontando para o aumento da instabilidade ja existente no regime de
governanga orgamentaria, resultando em mais endividamento dos cofres
publicos, maior instabilidade financeira, fuga de investimentos e, considerando
as pautas atuais em votagao, a quebra de teto de gastos publicos e a redugéo
da confianga internacional.

Esses autores discutem a relevancia do PPA (2020-2023) enquanto
ferramenta de planejamento do desenvolvimento, considerando os movimentos
politicos de extingdo do instrumento de planejamento (como no caso da PEC
188/2019) e 0 esvaziamento orgamentario pelo aumento significativo dos valores
alocados para as emendas impositivas do Poder Legislativo sem a determinagao

dos dispositivos de controle eficazes e suficientes.
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Lisboa (2007) investiga a trajetéria do discurso sobre desenvolvimento
subentendido a partir das politicas publicas de desenvolvimento econémico para
o Nordeste considerando o periodo dos anos 1980 a 2007. A autora parte do
pensamento social sobre o Nordeste e das pesquisas de campo realizadas sobre
as agoes financiadas pelo Programa de Combate a Pobreza Rural (PCPR) nos
Estados do Ceara, Pernambuco e Sergipe.

A autora supracitada analisa a ideologia subjacente a transformagao do
Banco Mundial - BM na instituicdo que veicula e normatiza o desenvolvimento
local, inclusive com a publicagado do Manual de Desenvolvimento Local, em 2006,
em que sao fixadas as condicbes para o desenvolvimento e que sao
apresentados os critérios de fomento e financiamento do BM.

Lisboa (idem) conclui que os discursos de instituigdes multilaterais como
o BM e o BID sobre desenvolvimento ndo objetivam o bem-estar social mas
reforcam a ideologia da legitimagdo das relagbes de produgdo capitalista,
implicando na imposi¢ao de receituarios para o combate das desigualdades ou
para a inducdo da sustentabilidade que sdo inerentemente
produtores/reprodutores das desigualdades e ecologicamente questionaveis.

Na revisdo da literatura acima apresentada, trouxemos uma analise de
conteudo do PPA, focando a discusséo sobre a sua forma e funcionamento, em
relacdo ao que tem sido proposto como estratégia de desenvolvimento nacional.
Nossa tarefa sera afunilar essa abordagem, pensando de que maneira, nos PPA,
as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento do Nordeste foram
concebidas e executadas sob o ponto de vista orcamentario durante os periodos
selecionados para a analise a que nos propomos, 0 que traremos no terceiro
capitulo, apds uma breve discussdo das principais correntes tedricas sobre o
desenvolvimento e do funcionamento dos PPA enquanto instrumento de

incentivo regional.
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3 CAPITULO 2 - PRINCIPAIS CORRENTES TEORICAS
DESENVOLVIMENTISTAS E O PPA COMO INSTRUMENTO DE
PLANEJAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

No capitulo anterior apresentamos os principais conceitos e teorias
desenvolvimentistas e discutimos o PPA como instrumento de planejamento
para o desenvolvimento regional, apresentando os termos em que construimos
a transposicao analitica proposta.

Neste capitulo, abordamos os principais conceitos sobre
desenvolvimento, inicialmente considerando que a atual concepcédo de
desenvolvimento econdmico prioriza critérios distintos dos que vigoraram no
século 20. O estado abandona a posi¢cao de agente central no processo que
tinha por foco a acumulagdo de capital, criacdo de infraestrutura e
industrializagdo, e passa a atuar priorizando nogdes como a de sustentabilidade
econdmica, politica e social.

Considerando que o objetivo € identificar as similaridades e diferengas
entre os PPA do periodo selecionado para analise, trazemos a luz as teorias
desenvolvidas por Furtado, Bresser-Pereira e Keynes, com abordagens sobre
desenvolvimento regional, neodesenvolvimentismo e desenvolvimento social,
respectivamente. A apresentacdo das referidas correntes tedricas nos leva a
posterior analise sobre o PPA como instrumento de planejamento para o

desenvolvimento da regido nordeste.

3.1 Celso Furtado e a abordagem sobre desenvolvimento regional

Furtado, em sua concepgao sobre desenvolvimento regional, nos
apresenta uma jungao entre os universos econémico e politico e assevera que
os problemas econdmicos ndo podem ser separados dos condicionantes
politicos.

Sua particular e estruturada visdo sobre a politica de desenvolvimento
nacional estava marcada por um periodo de instabilidade institucional durante o
governo de Getulio Vargas, o que culminou na sua principal colaboragao pratica
para o desenvolvimentismo, quando Furtado propdés a criagcdo da

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em meio aos
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planos de metas de Juscelino Kubitschek, a fim de se criar um consenso nacional
de prioridades e de intervengao publica na regido que o érgéo atua.

Dentre as principais preocupag¢des de Furtado, estava a de compreender
os elementos que poderiam subordinar as transformacgdes capitalistas aos
interesses da coletividade. Nessa perspectiva, pretendeu examinar os
problemas do desenvolvimento nacional ligados a grande questao capitalista da
acumulacdo. Para o autor, o aumento de riqueza experimentado pelas nagdes
deveria caminhar junto com o bem-estar social, de modo a se estabelecer bases
econdmicas que, além de objetivar o progresso e modernizagao dos padrdes de
consumo, também resultasse em uma evolugéo civilizatoria.

Os problemas da economia, para Furtado (1980), foram analisados

sobretudo a partir de uma consciéncia ética sobre a sociedade capitalista:

A pressao no sentido de reduzir a importancia relativa do
excedente - decorrente da crescente organizacdo das massas
assalariadas - opera como acicate do progresso da técnica, ao
mesmo tempo que orienta a tecnologia para poupar mao-de-
obra. Dessa forma, a manipulagao da criatividade técnica tende
a ser 0 mais importante instrumento dos agentes que controlam
o sistema produtivo, em sua luta pela preservagao das estruturas
sociais. Por outro lado, as forgas que pressionam no sentido de
elevar o custo de reprodugcdo da populacdo conduzem a
ampliacdo de certos segmentos do mercado de bens finais,
exatamente aqueles cujo crescimento se apoia em técnicas ja
comprovadas e abrem a porta a economias de escala.
(FURTADO, 1980, p. 73)

Furtado apresenta a problematica da modernizagao e considera que esse
fendmeno levou a um dualismo social em que ocorre a concentragcao de renda e
riqueza nas maos de grupos sociais que detém o controle dos setores industriais.
Para ele, o progresso técnico através do qual se obtém ganhos de produtividade
€ o principal fator gerador de novos padrbées de consumo e de bem-estar aqueles
que se beneficiam da modernizagéo.

Em sua obra Essencial, Furtado adentra a questdo do desenvolvimento
agricola e faz uma distingdo entre o modelo classico predominante nas
economias capitalistas e o modelo que se observa no Brasil. Para ele, o modelo
classico baseia-se na hipétese de que o crescimento da demanda agricola e o
aumento da absor¢cdo de mao de obra rural pelas zonas urbanas s&o dois

processos que ocorrem simultaneamente:
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A elevacgao do custo da méao de obra e a reducgao relativa dos
custos dos insumos agricolas induzem o empresario agricola a
capitalizagcédo, abrindo-lhe a via do progresso técnico. Sob a
dupla acao da demanda urbana de produtos agricolas e de mao
de obra rural, a agricultura se transforma, assumindo
finalmente as caracteristicas de uma atividade industrial.
(FURTADO, 2013, p. 155. Negrito nosso)

No caso do Brasil, ha uma distingdo clara com relacdo a esse modelo.
Essa divergéncia ocorre sobretudo por conta da estrutura agraria brasileira,
marcada pela “abundancia de terras, o clima tropical ou subtropical e a quase
inexisténcia de mao de obra local na fase inicial de ocupag¢ao” (FURTADO, 2013,
p. 144). Esses fatores fizeram com que uma estrutura de exploragdo se
impusesse e fosse a base para o modelo de organizagcéo desenvolvimentista no
pais.

O caso do desenvolvimento agricola no Brasil se observa a partir da
analise de elementos como a abundancia de terras e uma oferta de mao de obra
elastica. Para Furtado, ha abundancia de recursos ao passo em que ocorre uma
concentragao da propriedade de terras, permitindo ao setor industrial agricola
impor a populagao rural salarios irrisérios. Esse baixo custo de méo de obra se
transformaria em uma barreira ao que Furtado entende por progresso técnico e
colaboraria para a perpetuagao da agricultura com impacto negativo sobre as

questdes sociais, tendo em vista a depredacao dos recursos naturais do pais.

Quando se observa com uma ampla perspectiva a organizacao
da agricultura brasileira, percebe-se claramente nela um
elemento invariante, que é o sistema de privilégios concedidos a
empresa agromercantil, instrumento de ocupacao econémica da
América portuguesa. Esse sistema de privilégios, que se apoiava
inicialmente na escravidao, p6de sobreviver em um pais de
terras abundantes e clima tropical gragas a uma engenhosa
articulagao do controle da propriedade da terra com a pratica da
agricultura itinerante. A sua sobrevivéncia estad assim
diretamente ligada a persisténcia de formas predatoérias de
agricultura e é uma das causas primarias da extrema
concentragdo da renda nacional. Sem um tratamento de
fundo desse problema, dificilmente desenvolvimento
significara no Brasil mais do que modernizagcao de uma
fachada, a margem da qual permanece a grande massa da
populagao do pais. (FURTADO, 2003, p. 156. Negrito nosso)

A partir dessa analise, o autor observa que a reconstrucdo do setor
agricola so6 seria possivel a partir de uma expansao rapida do setor urbano, e

esta por sua vez deveria vir acompanhada de um aumento relativo da massa
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salarial dos grupos de baixa renda. A reestruturagdo da economia agricola e
elevacao da produtividade do trabalhador rural se daria a partir da persecucao
dos seguintes objetivos: “(a) assegurar a expansao da produgao, (b) criar novos
empregos em escala adequada, (c) melhorar progressivamente o nivel técnico e
(d) assegurar a elevagao do nivel de vida da populagao rural em fungéo do
aumento de produtividade” (FURTADO, 2013, p.156).

Na proposta furtadiana para o desenvolvimento, uma das suas principais
percepgodes diz respeito a questdo dos desequilibrios e desigualdades regionais,
e suas relacdes tedricas com os processos de desenvolvimento e
subdesenvolvimento. A grande maxima esta em afirmar que o desenvolvimento
econémico, ndo sO6 no Brasil, mas no mundo, tende a criar desigualdades.
Furtado se preocupou em “medir’ a disparidade regional de graus de
desenvolvimento e observou que embora a economia brasileira tivesse
apresentado um crescimento significativo no ultimo quarto do século, esse
processo ocorreu de forma desigual entre as duas grandes regides onde ha
maior concentragédo de grupos populacionais do pais: Centro-Sul e Nordeste.

O pensamento de Celso Furtado ensejou no plano de agdo que se
denominou Operacédo Nordeste, o qual se propds a reverter o problema acima
diagnosticado pelo autor. Criou-se a partir dai um projeto de desenvolvimento
regional e nacional que resultou na criagdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), entidade responsavel pela
implementacdo de uma politica de investimentos na regido nordestina. A
operacao foi lancada em marco de 1959, tendo sido marcada pela proposta de
criacdo da SUDENE em mensagem do presidente do Congresso Nacional.

Celso Furtado (1959) partia da constatagao de que “a pobreza do solo, o
clima da regiao e a pequena carga animal que suportam os pastos ndo permitem
uma economia de grande densidade demografica” (FURTADO, 1959, p. 59). O
resultado disso seria a crescente desigualdade regional e consequentemente
inibicdo do crescimento do Nordeste com relagdo ao Centro-Sul do pais. Para
Furtado, ndo apenas os fatores bioma e clima implicaram no
subdesenvolvimento nordestino, mas também o modelo de economia de
exportagao que se instalou na regiao desde o século XVI, ja vez que o mercado
interno ndo se mostrava suficientemente desenvolvido e a regido permaneceu

como fornecedora de produtos primarios, assumindo, a partir do século XX, uma
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posicdo de dependente do mercado Centro-Sul e, portanto, vitima de uma
relacdo negativa entre centro e periferia.

No Brasil, a génese do processo industrial se deu no Centro-Sul do pais,
ao passo em que o Nordeste permanecia dependente da exportacao de insumos
como a cana-de-agucar, algodao e outros géneros alimenticios. Percebe-se,
portanto, que o desenvolvimento do Centro-Sul ndo contribuia para frustrar o
subdesenvolvimento do Nordeste, que pelo contrario ampliou a relagdo de
exploragédo entre centro e periferia, refletindo a condigdo subdesenvolvida do
pais.

Furtado (2013) considera que o mais grave problema para se concretizar
uma politica de desenvolvimento era a insuficiéncia administrativa, em outras
palavras, a dificuldade em se efetivar as fun¢gdes governamentais voltadas a
solugdo de problemas econdmicos mais evidentes. Assim, compreendemos que
‘uma politica nacional de desenvolvimento regional compreende a
materializagao de um projeto nacional de desenvolvimento aliado a soberania no
manejo do arsenal de politica econémica” (COELHO, 2014, p. 84). Furtado

(2013) entendeu que deveria haver uma reforma administrativa:

Forca é convir que, entre nés, o Estado ndo esta aparelhado
sequer para solucionar problemas econémicos correntes. Muitas
das dificuldades que temos com entidades financiadoras
internacionais decorrem do fato de nao estarmos preparados
para resolver, em tempo devido, nossos problemas mais
urgentes. Ainda menos o estamos para enfrentar esse problema
muito maior — a tendéncia ao desequilibrio regional —, razéo de
ser da Operacgao Nordeste. Deveriamos, portanto, partir de uma
reforma administrativa. (FURTADO, 2013, p. 164)

Entendemos a dimensao da dificuldade em se modificar todo um processo
histérico que ampliou o cenario de desigualdade regional. Furtado, por sua vez,
propde a interpretacdo desse processo, ou seja, “uma adequada formulagao do
problema, ou diagndstico da situagdo” (FURTADO, 2013). Para transformar o
diagnodstico em efetiva politica de desenvolvimento, seria necessario um
adequado instrumental administrativo.

Dentre as estratégias propostas por Furtado na Operagdo Nordeste,
estava a criagdo de uma economia de irrigagao para estabilizar a oferta de
alimentos e a criagdo de uma reserva de alimentos como linha de defesa diante

de eventual seca na regido. Para além disso, Celso Furtado (2013) reflete que
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nao basta apenas garantir o alimento, € preciso impulsionar o poder de compra
da populacdo, para que a distribuicdo de alimentacdo nao denote puro

assistencialismo:

A seca, em termos econOmicos, se traduz principalmente em
crise de poder de compra da populagdo. Se distribuirmos
alimentos, voltaremos a pratica da pura assisténcia social e a
ideia de que é possivel combater a doenga com calmantes. O
que nos interessa € criar uma economia resistente. Portanto, ndo
se trata apenas de intensificar a irrigagcado, de criar a rede de
armazéns, de ter estoques bem localizados. Necessitamos
também de um plano para absorver a populagdo desempregada,
de tal modo que, registrando-se um colapso na atividade de
subsisténcia, se possa dar ao homem compensagao adequada
para que continue trabalhando, tenha poder de compra e adquira
os alimentos oferecidos no mercado. (FURTADO, 2013, p. 172)

As conclusbdes de Furtado sobre o problema do subdesenvolvimento
nordestino abriram espaco para criticas a atuagcéo do governo federal na regiao.
Entendemos que, na avaliagao do autor, as politicas publicas desenvolvidas ao
longo dos anos nao so6 reforgaram o processo histérico de desigualdade, como
também a continuagdo de uma economia nao sustentavel a longo prazo, por nao
se mostrar adequada as condi¢des peculiares do semiarido. Furtado (1989) cita,
por exemplo, que a construcao de acudes nao foi uma politica de carater amplo,
pois beneficiou apenas a pecuaria. Outrossim, os programas de assisténcia a
populacao deveriam ter carater transitoério, ndo permanecendo na regido como
‘reserva de cacga para aventureiros politicos” (Furtado, 2013, p.179).

Furtado iniciou um movimento que, apesar de todas as dificuldades
enfrentadas, continua a condicionar o processo histérico a diminuicdo da
desigualdade regional do Nordeste. Sua principal proposta foi a de criar tarefas
no plano nacional de reconstrucao e adaptacao da federacao a realidade do pais.
A preservacéao da identidade do Nordeste € primordial para que a regido adquira
o peso devido nas decisdes que afetam direta ou indiretamente as condi¢gdes de
vida do povo. Para isso, Furtado entende que € necessario dispor de
mecanismos adequados de acdo politica que reduzam o desempenho da
federacdo apenas em fungdo de interesses econbmicos e se enfatize o
desenvolvimento social a partir da ampliacdo de politicas publicas nacionais.

Por fim, Furtado (2013) conclui em sua obra Essencial que carece ao

Nordeste se constituir como uma vontade politica, para que dessa forma se
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amadureca uma consciéncia nacional sobre os problemas e suas solucdes a
partir da prépria regido, diminuindo o abismo que ao longo do tempo colocou o
Nordeste como dependente ou incbmodo a outras regides do Brasil, e
recuperando o papel que ja o coube na influéncia e condugdo dos destinos

nacionais.

3.2 Bresser-Pereira e a abordagem sobre neodesenvolvimentismo

Bresser desenvolveu, a partir de 2010, uma teoria que se define como
Novo-Desenvolvimentismo, cuja base tedrica para sua formulagao se deu a partir
das contribuicbes ja pensadas por desenvolvimentistas estruturalistas como
Keynes, Celso Furtado e Prebisch. Bresser introduz a analise sobre
desenvolvimentismo a partir de duas perspectivas: “a) como uma forma de
organizagao econdmica e politica do capitalismo; e (b) como uma escola de
pensamento econdmico” (BRESSER, 2016, p.1). Considera que 0 novo-
desenvolvimentismo como pensamento econémico constitui-se em um sistema
tedrico que tem suas origens na economia politica classica, na teoria econdmica
keynesiana e no desenvolvimentismo classico, além de se auto definir como

critico da teoria econdmica neoclassica ou ortodoxa.

Sou um critico da Teoria Econdmica Neoclassica ou Ortodoxa,
que é a teoria ensinada principalmente nas universidades
americanas € inglesas. Entendo que essa teoria €
essencialmente errada porque ela utiliza o método hipotético
dedutivo ao invés de adotar um método empirico, histérico. Ao
invés de ela observar a realidade e tentar generalizar a partir
dessa realidade, o0 que os economistas neoclassicos ortodoxos
fazem ¢é partir de dois axiomas, como se faz em Matematica
(BRESSER-PEREIRA, 2020)

Entendemos, a partir das criticas elencadas por Bresser, que a ortodoxia
convencional - proposta pelo Consenso de Washington, foi exportada para os
paises em desenvolvimento com a promessa de incentivar o progresso geral sob
uma o6tica de globalizagao, entretanto o que se visualizou foi um interesse dos
paises ricos em minimizar a capacidade de competir dos paises mais pobres.
Nesse sentido, o pensamento de Bresser sobre o novo desenvolvimento
pressupunha um avancgo dos paises de renda média com relagdo aos paises

desenvolvidos.
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A interpretacdo novo-desenvolvimentista da economia propde sobretudo
uma intervencdo na realidade econémica do Brasil. O objetivo da teoria
formulada por Bresser foi, assim como o de Celso Furtado, o de oferecer
diretrizes centrais para um projeto de desenvolvimento nacional. O grande
diferencial do seu estudo é a analise sobre a interagdo entre o Estado e o
mercado sob uma perspectiva macroecondmica estruturalista do
desenvolvimento. O autor entende que a economia funciona de modo a ser
moderada ndo apenas pelo Estado, mas também por instituicdes da sociedade
civil, que esta ultima por sua vez impulsiona o Estado a uma distribuicdo mais
equitativa da riqueza gerada. Em sintese, é o equilibrio entre Mercado-Estado
que se apresenta como ponto central do que Bresser entende por
desenvolvimento econémico.

Diferentemente daquilo que se percebe da obra de Furtado, Bresser-
Pereira se afasta da divisdo classica entre capitalismo e socialismo como quadro
para compreensao do presente, preferindo a analise dicotdbmica entre os dois
modelos de capitalismo: liberalismo econémico e desenvolvimentismo. Na visao
do autor, o modelo liberal coloca o Estado na posicao de mero suporte ao setor
privado, e o desenvolvimentismo, por sua vez, enxerga o papel do Estado como
complementar ao mercado, de modo a coordenar a atividade econémica nos
planos macro e microeconémico. Percebemos que o autor se utiliza dos dois
modelos de capitalismo para reescrever a histéria econbmica do Brasil e
incorpora a sua analise a perspectiva politica e social sobre a economia.

Bresser-Pereira, em sua obra Do antigo ao novo desenvolvimento na
Ameérica Latina inicia discussdes sobre a criagdo de um projeto
desenvolvimentista para o Brasil e propbde estratégias nacionais de
desenvolvimento. O autor conceitua estratégia nacional de desenvolvimento
como “um conjunto de valores, ideias, leis e politicas orientados para o
desenvolvimento econdmico, que levam a criacdo de oportunidades para que
empresarios dispostos a assumir riscos possam investir e inovar’ (BRESSER-
PEREIRA, 2010, p. 4). A lideranga desse projeto caberia ao governo, bem como
as instituicbes da sociedade civil, nesse sentido atuaria o Estado como
instrumento fundamental na criagdo de normas, politicas e organizagao.

Para Bresser, os resultados s6 sao possiveis a partir do estabelecimento

de um grande acordo nacional compartiihado com a sociedade, onde a
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persecucao de métodos e objetivos é a prépria aceleragao do desenvolvimento,

capaz de levar o pais a experimentar alto crescimento dos padrées de vida.

Nesse processo, uma série de variaveis devem ser consideradas, nao de forma

abstrata, mas concreta e historicamente:

Uma estratégia nacional de desenvolvimento ganhara sentido e
forca quando suas instituicbes — sejam elas de curto prazo
(politicas publicas) ou relativamente permanentes (leis,
instituicdes propriamente ditas) — responderem a necessidades
da sociedade, quando forem compativeis com a dotagido de
fatores da economia ou, mais amplamente, quando forem
compativeis com os elementos que formam a estrutura da
sociedade. (BRESSER-PEREIRA, 2010, p.5)

Para defender a importancia de se implementar uma politica econdmica

neodesenvolvimentista, Bresser (2010) faz um comparativo entre o antigo

nacional-desenvolvimentismo e o novo desenvolvimentismo, mostrando as

prioridades e erros da antiga abordagem econémica:

Quadro 4 - Comparativo entre antigo e novo desenvolvimentismo

Antigo desenvolvimentismo

Novo desenvolvimentismo

1.

A industrializagdo ¢ bascada na
substitui¢ao de importagdes.

1. Crescimento bascado na
exporta¢do combinado com um
mercado interno forte.

. O Estado tem um papel central na

obtengdo de poupanga forcada e na
realizagdo de investimentos.

2. O Estado deve criar
oportunidades de investimento e
reduzir as desigualdades
ccondmicas.

. A politica industrial € central.

3. A politica industrial € subsidiaria.

. Atitude mista em relacdo aos

déficits orgamentarios.

4. Rejeicdo dos déficits fiscais.

. Relativa complacéncia com a

inflag@o.

5. Sem complacéncia com a
inflagdo.

Fonte: BRESSER-PEREIRA, 2010, p.

22

O objeto central da comparacéo feita por Bresser é trazer a tona o novo

desenvolvimentismo como alternativa para a predominancia do neoliberalismo

vivido pelo Brasil a partir de 1990. Para ele, o neodesenvolvimentismo é

necessariamente social e deve partir de uma politica distributiva do governo:

Além de garantir um salario minimo decente, deve se voltar para
um sistema de bem-estar social amplo, baseado na garantia de
direitos universais a educacao fundamental, aos cuidados de
saude e a uma velhice digna, financiado por um sistema
tributario progressivo (BRESSER, 2016, p.145).
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Como vimos anteriormente, Bresser defende uma macroeconomia
estruturalista do desenvolvimento — que seria a base do novo
desenvolvimentismo, e, portanto, considera que as politicas derivadas desse
modelo devem ter como tripé “praticas fiscais responsaveis, uma taxa média de
juros moderada e uma taxa de cambio competitiva” (BRESSER, 2010, p.33).
Além disso, entende que a politica econdmica € o instrumento capaz de controlar
a forte concentracdo de renda, através por exemplo de politicas de salarios
minimos e de um programa de gastos sociais. A razdo central € a implementagao
de uma politica distributiva, a fim de minimizar a desigualdade social que em
muito contribui para a instabilidade politica, transformando-se em obstaculo para
o crescimento do pais.

Bresser-Pereira (2010) traz enfim como deveria ser formulada a politica
distributiva do governo, enfatizando que as desigualdades, se deixadas nas
maos do mercado, se tornardo muito elevadas. Afirma que a expansao fiscal
assim como a austeridade ndo sao solugdo magica frente aos problemas,
propondo que o caminho adequado leva em consideragao ‘o aumento das
despesas sociais do Estado e seu financiamento por um sistema de impostos
progressivos” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p.163).

O cenario do novo desenvolvimentismo visualizado por Bresser enxerga
a possibilidade de cada pais assumir suas estratégias nacionais de
desenvolvimento, de modo a ampliar a competitividade do Estado no ambito
internacional através de uma politica de estimulo e regulagcédo de investimentos
privados e de projetos inovadores, com o condao de proteger a mao-de-obra
interna, os pobres e o meio ambiente (BRESSER-PEREIRA, 2010).

3.3 Keynes e a abordagem sobre desenvolvimento social

A principio, convém destacar que a teoria de John Keynes revolucionou o
pensamento econdmico, pois teve a sua expressao diante de um dos cenarios
mais desafiadores da histéria econbmica mundial, a Crise de 1929, também
conhecida como “A Grande Depressao”. A teoria de Keynes se contrapbe as
ideias defendidas por pensadores classicos liberais e centraliza sua abordagem

na intervencao do Estado sobre a economia, mas nao de forma absoluta.
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Como pressuposto tedrico, € preciso entender que Keynes possuia uma
concepgao particular sobre a ciéncia econémica, em um dos seus estudos é

contundente ao dizer que

Quero fortemente enfatizar a questao acerca da Economia ser
uma ciéncia moral. Mencionei anteriormente que ela (economia)
trata com introspeccgéo e com valores. Eu devo acrescentar que
ela lida com motivos, expectativas, incertezas psicolégicas.
(KEYNES, 1971, p. 300)

Esse pensamento moral permeia toda a estrutura tedrica do autor e,
portanto, seu referencial de desenvolvimento. Keynes faz uma forte oposi¢cao
aos classicos, especialmente a ideia de uma “mao invisivel” que permite a
autocomposicao dos precos, salarios e moeda do mercado, pois ele vai dizer
que

A teoria classica tem o costume de basear numa pretensa fluidez
dos salarios nominais a suposta aptidao do sistema econdmico
para se ajustar por si mesmo; e, quando ha rigidez, de atribuir a
essa rigidez a responsabilidade pelos desajustamentos.
(KEYNES, 1936, p. 247)

Keynes considera que o mercado néo € suficientemente capaz de gerar
empregos a altos niveis, nem de garantir a estabilidade de pregos e a elevagéo
de taxas de desenvolvimento econdmico. E o momento em que o pensador
novamente se contrapde a teoria classica e propde uma nova perspectiva sobre
a oferta e demanda, a Lei de Say, segundo a qual a oferta cria a sua propria
demanda (KEYNES, 1936).

Tal constatagao por si so ja justificaria a atuagéo do Estado na economia,
mas, para Keynes, ha ainda a defesa do interesse publico. Para isso, o Estado
precisa estar provido de instrumentos eficientes de atuacao.

O proprio Keynes faz o trabalho de resumir as suas bases de pensamento

no capitulo 3 da sua obra Teoria Geral e discorre na seguinte perspectiva:

As grandes linhas da nossa teoria podem expressar-se da
maneira que se segue. Quando o emprego aumenta, aumenta,
também, o rendimento real agregado. A psicologia da
comunidade é tal que, quando o rendimento real agregado
aumenta, o consumo agregado também aumenta, porém nao
tanto quanto o rendimento. Em consequéncia, os empresarios
sofreriam uma perda se o aumento total do emprego se
destinasse a satisfazer a maior procura para consumo
imediato. Dessa maneira, para justificar qualquer volume de
emprego, deve existir um volume de investimento suficiente
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para absorver o excesso da produgao total sobre o que a
comunidade deseja consumir quando o emprego se acha
em determinado nivel. A ndo ser que haja este volume de
investimento, as receitas dos empresarios serao menores que
as necessarias para induzi-los a oferecer tal volume de emprego.
Daqui se segue, portanto, que, dado o que chamaremos de
propensao a consumir da comunidade, o nivel de equilibrio do
emprego, isto é, o nivel em que nada incita os empresarios em
conjunto a aumentar ou reduzir o emprego, dependera do
montante de investimento corrente. (KEYNES, 1936, p. 32, grifo
NOSs0)

E nesse contexto que o investimento da atividade empresarial no seria
pautado na expectativa de lucro futuro, mas sim na que o pensador denominava
de ‘espirito animal’.

Conceitualmente Keynes é considerado o fundador do novo, e ainda
vigente, padrao macroecondmico global. Propds a retomada, pelo Estado, dos
instrumentos de politica monetaria (controle da taxa de juros) para o controle do
desemprego, do cambio (valorizagdo ou desvalorizagdo da moeda) para o
controle inflacionario, pois Keynes entende que a redugdo da capacidade
econdmica do salario dos empregados pode levar a ruina social.

Os classicos nao consideravam a existéncia da intervencao estatal dada
a capacidade de autogestdo do mercado, notadamente do equilibrio entre a
poupancga (reserva das pessoas individuais) e o investimento empresarial, esse
era o conhecido teorema da ergodicidade, onde as decisbes futuras estédo
alicercadas no calculo de risco entre oferta e demanda.

Keynes se contrapde a essa condi¢cao de aceitagao e “evidenciou que a
intervencdo do Estado era necessaria dada a inerente instabilidade enddgena
da economia, bastando pensar nas forcas de crescimento e desenvolvimento
que, necessariamente, levam ao desequilibrioc” (DONARIO; SANTOS, 2016, p.
10).

Portanto, a contestagéo da capacidade do mercado de se auto regular é
0 que, no pensamento de Keynes, autoriza a intervencédo estatal a fim de
resguardar a condigdes de poupanga e investimento para a consecugao do pleno
emprego, objetivo maior da estrutura macroeconémica.

E no momento de maior instabilidade econdmica e social que os Estados
Unidos da América atravessava a crise iniciada no ano de 1929 e um

esfacelamento da estrutura social e de empregos que ha uma transposigao da
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teoria keynesiana. Isso ocorre diante da precariedade da microeconomia norte-
americana aos auspicios do povo, momento em que o estado assume uma
posicao de interventor.

A demanda do mercado naquele momento fez colapsar a estrutura
macroecondémica e, portanto, comprometer a poupanca e o investimento. E
nesse momento que entra a demanda agregada do Estado para provocar o
investimento, o que se apresenta na politica fiscal e nos gastos publicos.

Na légica de Keynes, a administracdo dos gastos publicos se constitui de
dois orgamentos: a corrente e o capital (KEYNES, 1980). O or¢camento corrente
funciona para a manutencao dos servigos publicos oferecidos a populagao. Ja o
capital para aquisicado de bens e administracdo monetaria pelas reservas do
governo.

E importante ressaltar ainda que Keynes possuia especial atengdo ao
equilibrio dos gastos, onde Kregel (1985) aponta que a preocupacéao era de que
o orgamento corrente fosse sempre superavitario ou, no minimo, igualitario. Ja o
orcamento de capital temporariamente deficitario, mas atingindo o superavit por
compensacao ao orgamento corrente (FERRARI FILHO, TERRA, 2012).

A necessidade de equilibrio fiscal se consolida em trés reflexdes
apontadas por

(i) a criagao de dividas de “peso morto”, isto é, dividas para as
quais nenhum servico lucrativo foi constituido em contrapartida
para equilibrar seu pagamento futuro; (ii) uma pressao sobre a
taxa de juros da economia, em fungao da demanda por recursos
privados por parte do setor publico, para financiar seus saldos
deficitarios; e (iii) o risco de, a depender do ritmo de crescimento
e do perfil do endividamento vis-a-vis o crescimento econémico
e 0 aumento das receitas publicas, o Estado ficar refém de criar
divida nova para pagar divida velha (FERRARI FILHO; TERRA,
2012, p. 4)

Portanto, o equilibrio nas contas publicas é um objetivo que permeia toda
a légica de demanda agregada e investimento pelo Estado.

Trazendo para a realidade brasileira, Ferreira Filho e Terra (2012) vao
afirmar no seu estudo sobre o cenario politico econémico brasileiro entre 1995-
2011, apos a implementacdo do Plano Real ndo seguiram as diretrizes
keynesianistas, mas seguiram o consenso mundial de controle macroeconémico,

que possuem referéncia ao pensador.
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O autor supracitado conclui em seu estudo sobre o0 orcamento publico nos
moldes propostos por Keynes:

Enfim, diante de todos os dados expostos e utilizando do formato
orcamentario bipartite de Keynes, tem-se que no Brasil ndo ha a
nocao de orgamento de capital, mas algo como um orgamento
financeiro, cuja contraparte, que se chamaria orgamento
corrente, € incapaz de facear os dispéndios daquele, pois
mesmo encontrando-se em constantes superavits durante
aproximadamente todo o periodo em tela, os montantes
acumulados de poupancga primaria ndo impediram o crescimento
da DLSP (FERRARI FILHO; TERRA, 2012, p. 17)

Em que pese a atividade de investimento do governo brasileiro no periodo
apo6s a implantagdo do Plano Real se aproximar do que Keynes tratou como
demanda agregada, “ndo se pode — a risco de uma analise precipitada — dizer
que ha tons mais préximos as ideias de Keynes na recente politica econbémica
levada a efeito no Pais” (FERRARI FILHO; TERRA, 2012, p. 17).

3.4 Breves consideragoes acerca da construgao politica e econdmica do
Nordeste e apontamentos sobre o PPA como instrumento planejamento
para o desenvolvimento da regiao

Como introduzido alhures, pretendemos discutir sobre o processo de
transformacao do Nordeste no cenario nacional, os esteredétipos produzidos ao
longo do século XX e os imaginarios fabricados sobre a regido. O estudo leva
em consideracdo a avaliagdo da construgao politico econédmica do Nordeste
concluindo sobre de que modo o PPA se constitui em um instrumento capaz de
interferir no processo de desenvolvimento da regido.

Considerando que a analise visa enquadrar a formacao politica e
econdmica dentro da evolugao do Brasil, o estudo nos leva inicialmente ao ponto
de vista politico, que durante o século XX enxergou o Nordeste sob um aspecto
dualista: 0o da seca e do mar, das belezas e das tragédias. Dentro desse
imaginario, trés autores se destacam ao fazerem as principais interpretagdes:
Gilberto Freyre, Celso Furtado e Durval Muniz de Albuquerque. Tais autores néo
s6 esclarecem como também criticam e desconstroem representag¢des negativas
sobre o Nordeste. Nas palavras contidas na produg¢ao socioldgica de Freyre
(1926):
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Sem se julgar estultamente o sal do Brasil, mas apenas o seu
maior e melhor produtor de agucar nos tempos coloniais - agucar
que esta a base de uma dogaria rica como nenhuma, do Império,
e a base, também, de uma doce aristocracia de maneiras de
gostos, de modos de viver e de sentir, tornada possivel pela
producao e exportacdo de um mascavo tao internacionalmente
famoso como, depois, o café de Sao Paulo - o Nordeste tem o
direito de considerar-se uma regiao que ja grandemente
contribuiu para dar a cultura ou a civilizagdo brasileira
autenticidade e originalidade e nao apenas dogura ou
tempero. (FREYRE, 1926, p.3. Negritos nossos).

Observamos que o Nordeste € uma regido que surge de um novo tipo de
regionalismo, momento em que reagia a uma situagdo de perda de espagos
econdmicos e politicos por seus produtores de agucar e algodao e comerciantes
a eles ligados. A ideia de nagao da um novo recorte daquilo que se entende por
espacgo nacional e no Nordeste iniciam-se grandes obras contra a seca. Havia
todo um esforgo para se constituir como regido, numa totalidade capaz de resistir
as ameacas de dissolugao diante da nacgao.

Data de 1919 o surgimento do termo Nordeste, que foi inicialmente usado
para se referir a area de atuagao da Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas
(IFOCS). O Nordeste foi enquadrado como parte do Norte que, sujeita as
estiagens, precisava de maior atengcédo por parte do poder publico. Dito isto,
percebemos que o fendmeno da seca se colocou como o problema mais
importante da regido, o que ensejou em um recorte espacial especifico do pais.
Nesse sentido, “a superacdo da visdo provinciana de espaco a que estavam
presas as oligarquias dos Estados do Norte é a grande tarefa politica e cultural
colocada pela necessidade de institucionalizacdo do  Nordeste”
(ALBUQUERQUE, 2011, p.82).

Vé-se, portanto, que a seca passou a ser um problema de todas as
provincias, gerando forte repercussédo na midia nacional. Em 1891, as bancadas
nortistas conseguiram incluir no texto da Constituigdo o art. 5°, cujo teor previa:
“a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade
publica, os solicita” (BRASIL, 1891). Ou seja, a Unido tornou-se obrigada a
destinar verbas para minimizar os efeitos da seca como caso de calamidade
publica. A partir dai, observa-se que o discurso de combate a seca transformou-
se em um discurso regionalista e passou a interferir nas politicas publicas

desenvolvidas pelo Estado. Nesse sentido, Albuquerque (2011) conclui que:
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O que podemos concluir € que o Nordeste sera gestado em
praticas que ja cartografavam lentamente o espago regional
como: 1) combate a seca; 2) o combate violento ao messianismo
€ ao cangaco; 3) os conchavos politicos das elites politicas para
a manutencgao de privilégios etc. Mas o Nordeste também surge
de uma série de praticas discursivas que vao afirmando uma
sensibilidade e produzindo um conjunto de saberes de marcado
carater regional. (ALBUQUERQUE, 2011, p.88)

O problema histoérico da seca pode ser discutido tanto sob o viés politico
quanto econdmico, uma vez que se transferiu para esse fendbmeno natural o
motivo do desenvolvimento tardio da regido nordestina. Vimos que esse
problema foi alvo de politicas hidricas criadas por frentes de emergéncia e
combate aos seus efeitos. Vimos também, no inicio deste capitulo, que Celso
Furtado (2013) foi um forte critico dessa estratégia. Para ele, a transformacgéo do
Nordeste deveria partir de um planejamento estratégico voltado para o
investimento, industrializagao e racionalidade sobre o capital tecnolégico no uso
dos recursos hidricos.

Vimos que por muito tempo houve uma falta de integragédo da economia
regional nordestina ao planejamento da politica nacional, cenario que sé se
modificou através de intervencdes na esfera politica. Enquanto no Nordeste
ainda predominava o dominio de interesses politicos de velhas oligarquias, o
Centro-Sul avancava em um processo de industrializacdo e urbanizacao
comandado pela classe média e por empresarios. Além disso, convém
mencionar que “a regido Centro-Oeste foi, imediatamente, incorporada pela
agenda do governo Juscelino Kubitschek, como parte do seu projeto politico”
(AMARAL FILHO, 2010, p.58).

No governo Kubitschek (1956-1961), as pressdes sociais e populares da
regidao Nordeste influenciaram para que a questao regional fosse incorporada na
agenda de governo e, como observamos, isso aconteceu de forma tardia. A
pressao para que o governo federal tomasse decisdes para o fortalecimento da
Regiao Nordeste foi a origem das argumentagdes oferecidas por Celso Furtado
enquanto atuou como economista no Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) e como diretor regional do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE). Consideramos, nesse

sentido, que Furtado e a instituicdo da SUDENE foram significativas para a
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mudanga no padréo de intervengdes publicas na regido e um grande divisor de
aguas no progresso regional do Nordeste.

E fundamental notar que, a estrutura historicamente criada e os projetos
voltados ao desenvolvimento da regidao permitiram ao Nordeste se “beneficiar”
de grandes transferéncias financeiras federais. Amaral Filho em seu artigo O
Nordeste que da certo entende que “o principio da equalizagao é aquele que
orienta as agdes do governo federal para que o mesmo busque a incluséo de
regides desfavorecidas no processo de desenvolvimento econémico, a fim de
atingir o objetivo da integracdo nacional (AMARAL FILHO, 2010, p.62). Nesse
sentido, entendemos que o governo federal tem um forte papel no processo de
redistribuicdo de recursos entre os entes e construgdo de um planejamento
voltado a minimizagao das desigualdades sociais e econémicas entre os estados
subnacionais.

Adentramos, neste momento, ao conteudo da Carta Magna de 1988 que
consagra o planejamento como primordial ao setor publico. Um dos principais
instrumentos previstos na Constituigcao referente a questdo do planejamento é o
Plano Plurianual — PPA, que tem o papel de orientar as pegas orcamentarias de
modo a integra-las ao processo de execugédo das politicas publicas. Arantes
Paulo afirma que “a Constituicdo Federal atribuiu ao PPA um papel central de
organizagéo da agao do Estado, uma vez que submete a elaboragdo dos demais
documentos de planejamento e orgcamento as suas disposi¢des” (ARANTES
PAULO, 2014, p.172). Sabendo que os planos e programas nacionais e regionais
devem estar alinhados ao que propde o PPA, consideramos sua importancia
como instrumento de planejamento e incentivo ao desenvolvimento do Nordeste.

Sabemos que a dimensao estratégica de atuagao do Estado compreende
um conjunto de procedimentos, instituicbes e politicas voltadas ao atingimento
de objetivos a longo prazo. A dimensao executéria, por sua vez, compreende a
mobilizacdo de recursos que devem estar atrelados a certas diretrizes de
desenvolvimento nacional. Dessa forma, concluimos que os planejamentos
plurianuais estdo intimamente conectados aos momentos estratégico e de

execugao. Conforme Lafer (1984, p.30) propde:

(...) o planejamento consiste em apontar o caminho mais racional
do desenvolvimento, dadas as caracteristicas da economia... A
decisdo de planejar é essencialmente uma decisédo politica, pois
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€ uma tentativa de alocar explicitamente recursos e,
implicitamente, valores através do processo de planejamento e
ndo através dos demais e tradicionais mecanismos do sistema
politico... A implementacdo do plano ¢é, também,
essencialmente, um fendmeno politico, pois € uma forma de se
aferir quanto da tentativa de alocar recursos e valores se efetivou
ou, em outras palavras, qual é a relagdo num dado sistema entre
politica e administracao.

Retoma-se agora a analise do PPA como instrumento de planejamento
para o desenvolvimento da regido nordeste. Essa analise ampara-se na previsao
de regionalizagado do PPA, contida no texto da Constituicdo Federal de 1988, em
seu art. 165, § 1°, a saber: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada” (BRASIL, 1988).

A pluralidade de realidades presente no Brasil faz dele um pais onde as
diferencas precisam ser vistas como um aspecto relevante dentro da estrutura
de planejamento governamental, de modo a tornar as politicas publicas mais
diversificadas e especificas. Para Arantes Paulo a regionalizagédo “nédo deve ser
entendida como a simples localizagado do gasto, mas como a efetiva construgéo
do planejamento estratégico em base territorial” (ARANTES PAULO, 2014,
p.183).

Por isso, considerando que historicamente o Nordeste tardou a ser
incluido em pautas prioritarias de planejamento e desenvolvimento nacional, o
PPA reposicionou a regido no debate nacional por forga da previsao
constitucional de planejamento regionalizado, de modo a garantir que os
problemas e demandas regionais fossem caracterizados territorialmente e a
partir dai criadas estratégias de atuacao especificas.

A mobilizagao politica se deu em favor das diferengas regionais que se
visualizaram em certo momento da histéria do Brasil. As desigualdades regionais
apresentadas por Furtado ao longo de suas obras nos mostram terem sido uma
das grandes razdes para o inicio de estudos e diagnésticos dos problemas da
regiao Nordeste.

De forma geral, podemos afirmar que € possivel a elaboragdo de um PPA
que incorpore a perspectiva regional na definigdo das politicas publicas e dos

objetivos de governo. Para tornar efetivo o seu papel como instrumento de
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planejamento para o desenvolvimento regional, o PPA deve incorporar a sua
elaboragao o debate politico para que a definicao de metas se torne mais clara.
Dessa forma, deve ser capaz de mobilizar os agentes politicos e representar
parte dos compromissos assumidos pela classe politica.

No caso do Nordeste, observamos por tudo que ja foi discutido neste
capitulo que houve um planejamento estratégico alinhado com as questdes de
desenvolvimento de politicas e alocagao de recursos na regidao. No capitulo a
seguir, trataremos mais especificamente do conteudo dos PPA de certo recorte
temporal, ao passo que serao visualizados os setores prioritarios dos planos
governamentais selecionados, as metas, divisdes estratégicas, linhas de agao,

aplicagdes orgamentarias e, portanto, as légicas de desenvolvimento.
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4 CAPITULO 3 - O PERCURSO METODOLOGICO DA PESQUISA E A
ANALISE DE CONTEUDO DOS PLANOS PLURIANUAIS SELECIONADOS
EM RELAGAO AO NORDESTE DO BRASIL

Percorrido todo o processo histoérico dos marcos de planejamento e
desenvolvimento nacional, com breve discussdo sobre os seus objetivos, nos
debrugcamos com maior énfase sobre os marcos instituidos apés a Constituicao
Federal de 1988, onde os planos plurianuais inauguram um novo marco
institucionalizado de planejamento estatal.

A regionalizagdo é um elemento imanente dessa estrutura de
planejamento, na qual € preciso pensar, concomitantemente, em um projeto
nacional, mas com bases regionalizadas, para a consecug¢ao dos principios e
objetivos que fundam a Republica brasileira.

A selecdo dos autores desenvolvimentistas, com correntes distintas,
fornece um suporte tedrico para compreender o funcionamento do plano
plurianual como instrumento de desenvolvimento nacional, mas de base
regionalizada.

Para a analise aqui apresentada selecionamos dois planos plurianuais,
cujos contextos histéricos macroeconémicos e de base ideoldgica sao distintos
para submissao da analise de conteudo de Bardin. O ‘PPA 2004-2007’ do entao
presidente Lula posiciona o governo como um agente ativo no processo de
desenvolvimento nacional e regional, com programas governamentais de base,
especialmente para a regido Nordeste, como o Corredor Nordeste e a melhoria
do sistema elétrico da regido citada, como sera visto logo mais.

Ja o segundo plano a ser analisado, o ainda vigente ‘PPA 2020-2023’ do
presidente Bolsonaro, assume um papel de continuidade dos programas, mas
com uma atuacao ladeada da iniciativa privada, como a Melhoria do Ambiente
de Negécios e da Produtividade.

Para a constru¢ao do percurso metodoldgico deste estudo, seguimos as
etapas de analise de conteudo propostas por Bardin (2016), a saber: a pré-
analise; a exploragdo do material; e o tratamento dos resultados. Dentro da
ultima fase de tratamento dos resultados, o processo de inferéncia do conteudo

selecionado sera balizado pela segunda camada légica, conforme o proposto por
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Hogwood e Gunn (1984), sendo focalizadas as seguintes etapas: problemas;
prognéstico; definigdo de objetivos e prioridades; e analise de opgdes.

A analise dos dois planos pela dupla camada l6gica ndo é divergente, mas
complementar, seguindo Bardin (2016) no que se refere a forma de seleg¢ao do
conteudo, e o método proposto por Hogwood e Gunn (1984), de conclusbes por
inferéncia.

Essa dupla camada também funciona para colocar sob vigilancia
epistemoldgica as praticas analiticas do investigador e sua percepgao pessoal

sobre o cenario que foi construido.

4.1. A categorizagao da pesquisa

A pesquisa de natureza qualitativa possibilita que o pesquisador focalize o
carater subjetivo das relagdes sociais e, no caso deste estudo, das pessoas com
as instituicdes que as governam, por meio das politicas publicas planejadas e
efetivamente executadas, compreendidas dentro de uma sociedade
contratualmente estruturada.

Esse tipo de pesquisa consolida e interpreta os diferentes elementos e
“‘permite compreender a complexidade e os detalhes das informagdes obtidas
em uma sociedade por meio das representacbes em que os individuos se
colocam em cada relagdo com o meio” (SOUSA; SANTOS, 2020, p. 1399).

A investigacdo qualitativa assume cinco propriedades elementares,
segundo Bogdan e Biklen (1994):

1.Na investigagao qualitativa a fonte directa de dados é o
ambiente natural, constituindo o investigador o instrumento
principall...]; 2. A investigagao qualitativa é descritiva. Os
dados recolhidos sdo em forma de palavras ou imagens € nao
de numeros. Os resultados escritos da investigacao contém
citacOes feitas com base nos dados para ilustrar e substanciar a
apresentagdo. Os dados incluem transcricdes de entrevistas,
notas de campo, fotografias, videos, documentos pessoais,
memorandos e outros registos oficiais [...]; 3. Os investigadores
qualitativos interessam-se mais pelo processo do que
simplesmente pelos resultados ou produtos [..]; 4. Os
investigadores qualitativos tendem a analisar os seus
dados de forma indutiva. Ndo recolhem dados ou provas com
0 objectivo  de confirmar ou infirmar hipdteses construidas
previamente; ao invés disso, as abstrac¢des sdo construidas a
medida que os dados particulares que foram recolhidos se vao
agrupando [...]; 5. O significado é de importancia vital na
abordagem qualitativa. Os investigadores que fazem uso deste
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tipo de abordagem estdo interessados no modo como
diferentes pessoas d&o sentido as suas vidas. (BOGDAN,
BIKLEN, 1994, pp. 47-50. Negrito do autor da dissertacao)

Tomando por base esses atributos da pesquisa qualitativa, a analise do
processo € tdo importante quanto os resultados a que se chega. A (re)construgao
do cenario em que ocorreram os fatos sociais, ou que ainda ocorrem, é
imprescindivel para melhor compreender e assim subsidiar as conclusées
produzidas, ja que a indugao parte de um alicerce bem estruturado.

Pelas caracteristicas descritas, € possivel concluir que o investigador é o
elemento central de transformacgao das informacdes relativas ao fendbmeno
estudado, produzindo dados e conhecimento valido. Todavia, toda pessoa
possui uma formagdo e preconceitos ja construidos que podem macular o
meétodo e, por fim, as conclusdes inferidas a partir da analise do fenédmeno
abordado.

Para se desvencilhar dessa inconsisténcia, o pesquisador deve construir
um cenario abrangente de conhecimento do fendmeno estudado, sem se deixar
levar por opinides pessoais, o que lhe permite flexibilidade e rigor nas
conclusodes, evitando abordagens enviesadas.

Para a pesquisa cujos resultados apresentamos neste texto, escolhemos o
método de Analise de Conteudo (AC), como formulado por Bardin (2016).

Para Bardin (idem, p. 41),

Deve existir um conjunto de procedimentos que conferem
cientificidade as inferéncias a partir de técnicas de “analise das
comunicagdes, que visa obter, por procedimentos sistematicos
e objetivos de descricdo do conteudo das mensagens,
indicadores (quantitativos ou nao) que permitem as inferéncias
de conhecimentos relativos de condi¢des de produgao/recepgcao
(variaveis inferidas) destas mensagens. (BARDIN, 2016, p. 41)

O método da AC formulada por Bardin se configura em trés fases que se
comunicam, a saber: 1) pré-analise; 2) exploracdo do material; 3) tratamento dos
resultados (BARDIN, 2016).

Na primeira fase, o pesquisador deve selecionar e organizar o material util
para a pesquisa, além de formular hipoteses preliminares e indicadores de
verificagdo (BARDIN, 2004).

Em seguida, a segunda fase se debruga sobre o material selecionado e

parte para uma analise mais profunda ja amparado pelo referencial teérico
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apresentado. Nessa etapa é feita a categorizagao, “a analise categorial consiste
no desmembramento e posterior agrupamento ou reagrupamento das unidades
de registro do texto” (SOUSA; SANTOS, 2020, p. 1401). Aqui ocorre 0 processo
de codificagao e exposicao do cenario com os elementos sociais pertinentes ao
estudo, no caso, aos planos plurianuais.

A terceira fase consiste no tratamento dos resultados, interpretacdes e
inferéncias sobre os dados, descrigbes e informagdes levantadas na segunda
fase. Bardin diz que esta fase € a “operagao logica, pela qual se admite uma
proposi¢cao em virtude da sua ligagdo com outras proposigdes ja aceitas como
verdadeiras” (BARDIN, 2016, p. 41).

Em que pese o método de Analise de Conteudo ser adequado para
pesquisa de natureza qualitativa, na sua terceira fase carece de recurso
metodoldgico adicional para a analise das politicas publicas. O objeto em estudo
(PPA) é um instrumento de planejamento de politicas publicas, o que demanda
a agregacao de elementos especificos para a construcdo das conclusées do
estudo.

O ato de fazer politica publica demanda planejamento e escolhas, de cuja
resultante emerge o que sera experimentado pela populagdo na sua
implementacgéo. A politica em exercicio, que afeta o cotidiano das pessoas, €
envolta de multiplos fatores, considerados no método de Hogwood e Gunn.

Vejamos o que esses autores dizem sobre esse ponto:

O mundo real da politica, no entanto, € muito mais complexo: a
analise de politicas nado fornece solugbes rapidas para
problemas intrataveis; a analise de politicas ndo pode resolver
conflitos ou determinar prioridades politicas; a analise de
politicas ndo pode tomar decisbes que sao, fundamentalmente,
politicas; a analise de politicas nunca é neutra, sempre envolve
valores; a utilizacdo da analise tem implicagcdes para o poder
politico; a analise de politicas publicas complementa as acoes
de carater politico, porém nao pode ser isolada da politica.
(HOGWOOD; GUNN, 1984, p. 263-268 apud CAPELLA, 2018,
p. 118)

Analisar politicas publicas a partir de Hogwood e Gunn (1984) implica em
levar em consideragao suas dimensdes praticas, partindo da premissa de que
variaveis técnicas ndao podem ser consideradas isoladamente, dado que a
analise em si nunca € um ato neutro e tem implicacbes sobre o campo da

Politica, ndo podendo ser isolada dele.
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Hogwood e Gunn (1984) propdéem quatro etapas de analise das politicas
publicas, onde a primeira envolve o “problema” que, por sua vez se subdivide
em outras trés etapas, que sao: 1) busca de problemas: os atores decidem sobre
0 que decidir; 2) selecdo de problemas: os atores decidem como decidir; 3)
definigdo de problemas: a identificagdo de um ou mais problemas.

A segunda etapa consiste na Elaboragdo de Progndsticos, que guarda
estreita relacdo com a sub-etapa de selec¢ao de problemas. Uma vez identificado
o problema, é preciso antecipar e planejar os eventos futuros (HOGWOOQOD;
GUNN, 1984).

Seguindo pelo método proposto por Hogwood & Gunn (idem), a terceira
etapa é a de “Definicao de objetivos e prioridades”, apresentando-se como uma
“‘etapa de carater mais analitico na qual as restricdes sao analisadas e
prioridades sao traduzidas em objetivos, considerando as limitagdes de
recursos” (CAPELLA, 2018, p. 128). Nesse momento € preciso se debrugar
sobre a politica publica a partir do planejamento, da viabilidade de recursos e da
efetiva execucao frente as previsdes orcamentarias.

A Ultima etapa é a “Analise de opgdes” (HOGWOOD; GUNN, 1984),
devendo o ator responsavel pela politica publica vislumbrar as possibilidades de
obter as melhores opg¢des para atingir a solugdo mais viavel do problema que da
origem a politica publica, mais uma vez considerando a viabilidade de recursos.

Pensando o Estado como planejador e executor de politicas publicas, o
objeto deste estudo sdo os pressupostos e concepgao subjacentes as politicas
publicas federais de desenvolvimento para o Nordeste do Brasil dentro dos
planos plurianuais de 2004-2007’ e 2020-2023’, abordando dois aspectos: 1) o
politico: verificar o processo de escolha das politicas elencadas segundo os
pressupostos desenvolvimentistas de cada governo; e 2) o administrativo,
verificando quanto da politica publica planejada no PPA foi executada nas
respectivas legislagdes orgamentarias, sem pretender avaliar a sua efetividade
pratica para o desenvolvimento.

Assim, o presente estudo pretende utilizar essa dupla camada

metodoldgica, propondo o seguinte quadro:

Quadro 5 - Composi¢ao da Metodologia Bardin (2004) com a de Hogwood e
Gunn (1984)
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12 Fase: Pré-Analise

$

22 Fase: Exploragcao do Material

2

12 Fase: Tratamento dos Resultados

12 Etapa: Problemas
12 Subetapa: Busca de problemas
22 Subetapa: Selecao de problemas
32 Subetapa: Definicdo de problemas

J

22 Etapa: Elaboracao de Prognésticos

J

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades

b

42 Etapa: Analise de Opgoes

Fonte: Bardin (2016); Hogwood e Gunn (1984), organizado pelo autor

Esse € o esforgo metodoldgico utilizado neste estudo para o objetivo de
verificar os pressupostos e concepgdes subjacentes as politicas publicas
federais de desenvolvimento para o Nordeste do Brasil dentro dos planos
plurianuais de 2004-2007’ e 2020-2023".

4.2. Consideragoes sobre o contexto macroeconémico nos PPA 2004-2007
e PPA 2020-2023

A consolidagao do Plano Plurianual no ambito constitucional representa,
sob o aspecto histdérico, um marco institucionalizado de previsibilidade
intergovernamental, com definicdo de diretrizes, objetivos e metas, de forma
regionalizada e obrigacional ao governo federal. Ja sob 0 aspecto metodoldgico,
se apresenta como uma ferramenta de gestdo e governanga da administragéo

publica federal e dos stakeholders envolvidos.
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A ambivaléncia histdérica e metodoldgica é imanente a nova ordem
constitucional e, portanto, politica-administrativa nacional, ndo apenas para o
ambito federal, mas para toda a administracdo estatal. A estrutura fiscal e
orgcamentaria nacional esta consolidada no art. 165 da Constituicdo Federal de
1988, nos Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas respectivas
Leis Orgcamentarias Anuais, cada qual ja definidas alhures. A constituicdo de

1988 consolidou uma estrutura orgamentaria racional, na qual:

A intencdo do legislador constituinte foi de reconhecer o
planejamento como uma fungéo indispensavel ao Estado, e ndo
uma opc¢ao do governante.[...] De fato, o legislador constituinte
foi sabio em reconhecer que a materializagdo do Plano s6 é
possivel se 0 mesmo for contemplado nas leis orcamentarias. A
introducao de um plano de médio prazo como parte de uma
politica orcamentaria denota a intengdo clara do legislador
constituinte em proporcionar maior racionalidade a agao estatal
de forma a impulsionar o desenvolvimento, o que se daria por
dois movimentos simultdneos: o estabelecimento dos gastos
governamentais a partir de uma visao de futuro e de estratégias
definidas, submetidas a aprovac¢ao do Congresso Nacional, com
forca normativa; a viabilidade fiscal para implantacdo das
politicas. (ARANTES PAULO, 2014, pp. 172-173)

Essa nova mentalidade fiscal e orcamentaria e, em ultimo nivel, com
finalidade desenvolvimentista, do constituinte originario € resultado do meio
politico anterior. O fim do regime militar e o anseio social pelas elei¢gdes diretas
mergulharam o Brasil em um cenario de imprevisibilidade de planejamento
(VILLA, 2011). “E nesse sentido que a ‘Crise da Divida’, nos anos 1980, exacerba
os conflitos: o Estado estava endividado e internamente ndo havia nenhum canal
de financiamento para continuidade do investimento e dos gastos publicos”
(CARDOSO JR., 2009, p. 16).

No Quadro 02, é possivel verificar que entre o periodo entre 1986 e 1994
o Brasil se submeteu a sucessivos planos econémicos para estabilizacdo da
moeda nacional, do cambio e para controlar o endividamento. Tamanha era a
imprevisibilidade fiscal e orgamentéaria no periodo, que Rezende (2011) afirma
terem sido o primeiro e o segundo PPA (1991-1995 e 1996-1999), elaborados
apos a constituinte, o mero cumprimento de uma formalidade, ja que se poderia
incorrer em improbidade administrativa, na forma do art. 37 da Constituicao
Federal de 1988.
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O cenario monetario e fiscal s6 se estabilizou com a implementacao do
Plano Real, momento em que o governo federal entendeu de que “a retomada
do crescimento passaria necessariamente por mudancas nas leis e mesmo na
Constituicdo, como forma de redefinir o papel do Estado brasileiro na economia”
(CARDOSO JR., 2009, p. 24).

A estabilizagdo da moeda, o controle inflacionario e do cambio, além da
abertura comercial permitiram que o estado brasileiro pudesse retomar a posicao
de agente estimulador da economia nacional de modo sustentavel.

Mais do que um simples estimulador, a atuacdao do Estado teria
responsabilidade e previsibilidade das receitas e despesas do orgcamento
federal, sem espaco para os artificios politicos e eleitorais.

Essas sdo as bases constitucionais e econbmicas que alicercaram as
agdes governamentais, em especial a efetividade do ‘PPA 2000-2003: Avancga,
Brasil, elaborado no segundo mandato do governo do presidente Fernando
Henrique, entre 1999 e 2002, momento em que ocorreu uma inversao da balanca

comercial brasileira:

Tabela 1 - Balanga comercial no Segundo Mandato FHC - US$ Bilhdes

Cotacao Cresc. %
Ano Exp. Imp. Saldo BC
RS/USS Com Dolar
1000 48013 49302 1280 | 18085 | 35.870
2000 55.110 55.851 0,732 1.8331 1.361
2001 58287 55.602 2.685 23637 28.048
2002 60,439 47243 13,196 2.9307 23.087

Fonte: SECEX/MDIC e BACEN, organizado por CASSANO; CAMELO e outros, 2017.

A inversao se manteve no primeiro mandato do presidente Lula, tendo o
saldo da balanga comercial brasileira superado a média histérica negativa, com
depreciacao do dolar frente ao real, causado pelo intenso processo de consumo
global no ciclo de commodities agricolas (BARBOSA, 2020). Na tabela a seguir,
mostramos a série historica da balanga do primeiro mandato do presidente Lula,
entre 2003 e 2006:

Tabela 2 - Balanca comercial no Primeiro Mandato Lula - US$ Bilhdes
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Cotacao | Cresc. %
Ano Exp. Imp. Saldo BC _
RS/USS Com Dolar
2003 73,203 48.326 24877 3.0576 4330
2004 96,677 62.836 33.841 2.9272 -4.265
2005 118,520 73,600 44020 2.4410 -16.611
2006 137.807 91.351 46,456 2.1747 -10.911

Fonte: SECEX/MDIC e BACEN, organizado por CASSANO; CAMELO e outros, 2017.

Os avancos de crescimento da balanga comercial do periodo entre 1999
e 2006 repercutiram no crescimento do Produto Interno Bruto, apresentando um
resultado médio de 2,77%, segundo dados do IBGE:

Grafico 1 - Série histérica do PIB 1996 - 272022

Fonte: IBGE, 2022

Face a interconexdo desses elementos econbmicos, o controle
macroecondmico também repercutiu no arrefecimento da taxa basica de juros, o
Sistema Especial de Liquidagcdo e Custdédia (SELIC). Este é o principal
instrumento da macroeconomia pelo qual o governo exerce o controle das metas
inflacionarias e assim promove a sustentabilidade nos ganhos de
desenvolvimento econdmico (MONTES; MACHADO, 2014). A séria histérica da

taxa com dados levantados pelo IPEADATA pode ser visualizada abaixo:
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Grafico 2 - Série historica SELIC 03/1999 - 02/2022
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Fonte: IPEADATA, 2022

A realidade macroecondmica foi acompanhada pelo quantitativo de

populagdo economicamente ativa entre o periodo de 1999 a 2006, onde os

dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) do IBGE apontam
para a seguinte série histoérica:

Grafico 3 - Populagdo economicamente ativa - 1999 a 2006 (mil)
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Fonte: PNAD, IBGE, organizado por MAIA (2009)

Em contraponto, a regido Nordeste, no periodo acima indicado,
apresentava os maiores indices de desemprego ou propensao ao desemprego,

independentemente da caracteristica social. E o que afirma Maia (2009, p. 259):

fev/22
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Os coeficientes do modelo corroboram as analises anteriores e
indicam que, independente das caracteristicas sociais de cada
regido, o desemprego € maior em Sao Paulo e na regido
Nordeste, nas regides metropolitanas e, sobretudo, concentrado
nas areas urbanas. Identificam ainda a magnitude do avango do
desemprego na regiao Nordeste. As relagoes mais extremas
com a condigdo de desemprego, que eram observadas em
Sao Paulo até 1999, passaram a ser observadas no Nordeste
em 2006. Em 1999 a chance de desemprego no Nordeste
equivalia a apenas 81% da observada em Sao Paulo e, em
2006, passou a ser 8% superior a desse Estado,
independente de suas caracteristicas sociais. (negrito nosso)

O indice de pobreza para o mesmo periodo (1999 a 2006) sofre uma

significativa reducdo pela agdo assistencial desenvolvida pelo governo Lula,

conforme apontam os dados consolidados pela Fundagao Getulio Vargas Social,
a partir dos dados do PNAD do IBGE, no grafico 4:
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Anual/IBGE

Esse € o cenario macroeconbmico, com os aspectos politicos,

econdmicos e sociais anteriores e contemporaneos ao ‘PPA 2004-2007: Brasil

para todos’, que € um dos documentos analisados neste estudo.

Por simetria na analise dos dados, passaremos a expor os mesmos dados

e padrbes pertinentes ao ‘PPA 2020-2023' do governo do presidente Jair

Bolsonaro, conforme os dados consolidados até o fechamento deste estudo.

Visto que o cenario anterior ao ‘PPA 2004-2007’ era de desafios e

profundas mudancas na politica econémica e fiscal para o desenvolvimento,

acrescida de baixa taxa de empregabilidade e elevados indices de pobreza, o



77

cenario do ‘PPA 2020-2023’ é diverso, mas igualmente desafiador pelos
contornos politico, econémico e sanitario internacional.

No cenario macroecondmico, o primeiro mandato de Dilma apresentou um
intenso decréscimo no saldo da balangca comercial e, apés 13 anos de saldo

positivo, em 2014, a balanga comercial brasileira inverteu o seu saldo:

Tabela 3 - Balanca comercial no Primeiro Mandato Dilma - US$ Bilhdes

Cotacao Cresc. %
Ano Exp. Imp. Saldo BC )
RS/USS Com Délar
2011 256,040 226.247 29,793 1,6727 -4,787
2012 242578 223,183 19,395 1.9503 16,595
2013 242.179 239,621 2,558 2,1528 10,388
2014 225,101 229.060 -3.059 2.3605 0.645

Fonte: SECEX/MDIC e BACEN, organizado por Cassano; Camelo e outros (2017)

Seguindo para o segundo governo, no ano de 2015, a entdo presidenta
Dilma voltou a reportar um saldo positivo na balanga comercial, em US $19,68
bilhdes e reverteu o resultado negativo do ano anterior. No ano seguinte, 2016, o
saldo foi superior e 0 mais elevado em toda a contagem histoérica, atingindo o
superavit de US $46,5 bilhdes (dados sédo da Secretaria de Comércio Exterior e
do Banco Central do Brasil).

O ‘PPA 2016-2019: Desenvolvimento, produtividade e inclusdo social’
elaborado pelo entdo governo da presidente Dilma, sofreu uma ruptura de
efetividade com o processo de impeachment da entdo mandataria, que foi
sucedida pelo seu vice, Michel Temer, fato ocorrido em 31 de agosto de 2016.

ApOs ultrapassar a tensao politica do processo de impeachment da entao
mandataria Dilma, a balanga comercial para o ano de 2107 foi a mais significativa
em 29 anos e atingiu o montante superavitario de US $67 bilhdes e se manteve
elevada em 2018, quando atingiu o montante de US$ 58,3 bilhdes, encerrando
o ciclo de governo Dilma/Temer. O periodo acumulou um superavit de mais de
US$ 191 bilhdes, segundo os dados da Secretaria de Comércio Exterior e do
Banco Central do Brasil.

Apesar dos avangos na balanga comercial, os ganhos nao foram
suficientes para provocar um crescimento no Produto Interno Bruto. O Grafico 1

mostra o decrescimento entre os anos de 2010 a 2018. Ao contrario, provocou
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uma retomada do processo inflacionario e o crescimento da taxa SELIC para o
mesmo periodo, como demonstra o Grafico 2.

Ja adentrando a analise do governo do presidente Bolsonaro, ainda no
primeiro ano sob a vigéncia do ‘PPA 2016-2019: Desenvolvimento, produtividade
e inclusdo social’ elaborado pelo entdo governo da presidente Dilma, a balanga
comercial atingiu o superavit de US$ 46 bilhdes em 2019, seguida de US$ 50,9
bilhdes em 2020 e, por fim, o Ultimo dado consolidado, em 2021 de US$ 61,2
bilhdes, segundo os dados da Secretaria de Comércio Exterior e do Banco
Central do Brasil.

Esse cenario macroecondmico foi acompanhado pela retomada do
Produto Interno Bruto. O Grafico 1 mostra a retomada de crescimento a partir de
2020, mas um recuo no ano de 2021, que se seguiu em declinio para o ano de
2022, como reflexo do arrefecimento da atividade econémica global causada
pela infecgdo da COVID-19 e a elevagédo da inflagdo global causada pela
emissdo de moeda para financiar politicas assistenciais das parcelas
populacionais mais vulneraveis (BRESSER-PEREIRA, 2020).

Além do movimento inverso do PIB, a situacdo também causou um
processo inflacionario provocado pelas medidas assistenciais e emergenciais,
com a oferta monetaria em alta, o controle inflacionario por meio da SELIC foi
utilizado, o que é evidente no Grafico 2 a partir de 2021 e ainda segue alto até o
fechamento deste estudo.

No aspecto de ocupacao da populagdo economicamente ativa, a série
historica entre os anos 2012 a 2018 mostra a elevagao da taxa de desocupacao,
frente ao arrefecimento do PIB, mostrado no grafico a seguir, o que é
acompanhado pelo decrescimento do PIB e retomada do crescimento da taxa
SELIC. Por outro lado, ha uma retomada laboral a partir de 2020, momento em
que o PIB retoma o seu crescimento e a SELIC arrefece diante do cenario

deflacionario, sdo dados do PNAD Continua:
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Grafico 5 - Taxa de desocupacgao em percentual
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Fonte: PNAD Continua, IBGE, 2022

Por fim, retomando a analise do Gréfico 4, o indice de miserabilidade no
pais decresceu durante os dois primeiros anos do governo do presidente
Bolsonaro, voltando a aumentar a partir do ano de 2020 em razao das condigdes
econdmicas causadas pela pandemia da COVID-19, situagdo excepcional de
calamidade publica, o que é refor¢gado no posicionamento de Figueiredo:

A pobreza e a extrema pobreza ja vinham crescendo no Brasil
antes da pandemia. Em um movimento totalmente inverso ao
que se observou na economia mundial, as taxas de pobreza e
extrema pobreza variaram de 1,1 p.p. a 1,3 p.p. entre 2016 e
2019, respectivamente. Em verdade, o crescimento desses
indicadores remete ao inicio da década de 2010. A razdo para
isso foi justamente a conducdo da politica fiscal e suas
consequéncias sobre a dinAmica econémica brasileira nos anos
subsequentes. Logo, ndao ¢é recomendado utilizar como

referéncia uma situacdo emergencial que nao possuia
sustentacao de longo prazo (FIGUEIREDO, 2022, p. 8).

Portanto, esse é o cenario politico e socioeconbmico antecedente e
contemporaneo ao ainda vigente ‘PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar'
do governo do presidente Jair Bolsonaro.

Esse paralelo macroeconémico e social a cada um dos PPA objeto do
estudo, funciona para situar as condi¢gbes de posicionamento do governo e sua
capacidade de condugao dos investimentos nacionais, refletindo nos projetos de

desenvolvimento de médio prazo previstos em cada PPA subsequente ao
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governo. O préximo passo € se debrugar efetivamente sobre cada um dos PPA

conforme o esquema metodolégico ja exposto.

4.3. PPA em perspectiva metodolégica

Os cenarios macroecondmicos apresentados definem os limites nos quais
se delineiam as orientagdes governamentais em ermos da busca da estabilidade
fiscal, inflacionaria e comercial, refletindo-se na sua capacidade financeira de
investimento e subsidio.

A execucdao do que é pensado dentro do nucleo politico do Poder
Executivo eleito demanda uma articulagdo com o Poder Legislativo a fim de
aprovar o orcamento e, consequentemente, a execucao das politicas publicas
prioritarias:

Assim, a analise da correspondéncia entre os programas
eleitorais e os programas de governo vai depender de fatores
circunstanciais do préprio mandato, as condi¢des de contorno:
as oportunidades politicas, a gestao de crises, o relacionamento
com o Legislativo, a capacidade fiscal para garantir recursos as

prioridades e a capacidade de coordenagao interna do governo,
para citar os fatores mais ébvios. (TONI, 2021. p. 57)

A analise de cada um dos PPA em estudo devera ser acompanhada da
analise das suas respectivas leis orgamentarias, em especial a do orgamento
anual, que dispde sobre a previsao orcamentaria em termos quantitativos para
empenho no programa. Os instrumentos aderentes aos planos em estudo foram

compilados na tabela a seguir:

Quadro 7 - Compilado LDO e LOA por PPA

Ano PPA LDO LOA
2004 Lei 10.707 de Lei 10.837 de
30/07/2003 16/01/2004
2005 Lei 10.934 de Lei 11.100 de
Lei n® 10.933 de
11/08/2004 25/01/2005
11/08/2004 /08/200 o/0
2006 Lei 11.178 de Lei 11.306 de
20/09/2005 16/05/2006
2007 Lei 11.439 de Lei 11.451 de
29/12/2006 07/02/2007
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2020 Lei 13.898 de Lei 13.978 de
11/11/2019 17/01/2020
2021 Lei 14.116 de Lei 14.144 de
Lei n® 13.971 de 31/12/2020 22/04/2021
2022 27/12/2019 Lei 14.194 de Lei 14.303 de
20/08/2021 21/01/2022
Projeto de Lei n°
2023 Lei 14.436 de 32/2022 ainda em
09/08/2022 tramitacdo na data
de fechamento
deste estudo

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

Além dos proprios planos plurianuais e suas respectivas legislacoes
orcamentarias, € necessario analisar também os seus relatérios de avaliacao
elaborados pelos 6rgaos de controle e gestdo dos planos em cada governo,
constituindo esse o arcabouco documental da fase de “pré-analise”, conforme a
metodologia de Bardin (2004).

Dito isto e ja partindo para a segunda fase de “exploragdo do material”, é
possivel ver que o ‘PPA 2004-2007’ tem uma compreensao bastante clara sobre
a importancia do controle macroeconémico para a atuag¢ao do Estado. No Anexo
| - Orientagéo Estratégica de Governo, € dito que:

A estabilidade macroeconémica, mais que uma mera
condigao inicial, & também elemento fundamental de um
projeto de desenvolvimento sustentavel. Ciclos de
crescimento caracterizados por uma politica macroecondmica
fragil e vulneravel a choques externos inevitavelmente resultam
em crises, ndo apenas inviabilizando a continuidade do
desenvolvimento, mas também prejudicando a melhoria da
distribuicdo de renda. (BRASIL, 2004, p. 3, negrito nosso)

A experiéncia de instabilidade macroeconémica experimentada na
década de 1980 e 1990, notadamente a incerteza da moeda corrente, da inflacdo
e do descontrole sobre a taxa cambial, fizeram com que a atividade econ6mica
nacional fosse incipiente diante da capacidade produtiva do pais.

O cenario nacional s6 comegou o0 processo de inversao positiva no ano
de 2001 com a inversao da balanca comercial e o crescimento do Produto Interno

Bruto, visto nos Graficos 1 e 2, respectivamente. Esse cenario culminou em um
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momento de estabilidade monetaria, possibilitando o planejamento da agéo do
Estado como um agente indutor da atividade econdmica e da pacificagéo social
para diminuicdo das multiplas desigualdades, como é descrito no ‘PPA 2004-

2007’, no Anexo | - Orientagao Estratégica de Governo, que:

O PPA 2004-2007 tem por objetivo inaugurar a seguinte
estratégia de longo prazo: inclusao social e desconcentragao de
renda com vigoroso crescimento do produto € do emprego;
crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das
disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo
de massa, por investimentos, e por elevagao da produtividade;
reducao da vulnerabilidade externa por meio da expansao das
atividades competitivas que viabilizam esse crescimento
sustentado; e fortalecimento da cidadania e da democracia. A
estratégia tem soélida base macroeconémica e aderéncia a
realidade do Pais. Valoriza a estabilidade, bem como
politicas adequadas de estimulo a produtividade e a
competitividade, pois, na sua auséncia, a prépria dindmica
de expansao da economia pode criar uma série de
desequilibrios que acabe por reverter essa expansao.
(BRASIL, 2004, p.4, negrito nosso)

Para a consecugao desses objetivos, a estratégia do ‘PPA 2004-2007
estd estruturada em trés megaobjetivos e, subsequentemente, em seus
respectivos desafios de implementacgéao:

A estratégia é decomposta em trés megaobijetivos que espelham
o seu conjunto: 1) Inclusao Social e Redugdo das
Desigualdades Sociais; 2) Crescimento com Geragao de
Emprego e Renda, Ambientalmente Sustentavel e Redutor
das Desigualdades Regionais e 3) Promoc¢ao e Expansao da
Cidadania e Fortalecimento da Democracia. Estes
megaobjetivos foram decompostos em desafios, que expressam
grandes alvos que levam a superagdo de obstaculos a

implementacdo da Estratégia de Desenvolvimento. (BRASIL,
2004, p.3, negrito nosso)

Todavia, dentro do Anexo | - Orientagédo Estratégica de Governo nao ha
descrigao de desafios direcionadas para cada regidao, mas uma pauta prioritaria
com fim de valorizagao indistinta entre as regides que se concretiza através dos
programas de governo que serao detalhados logo a frente.

A questado do desenvolvimento regionalizado foi ampliada pela Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), durante o governo do
presidente Lula, instituida pelo Decreto n® 4.793, de 23 de julho de 2003, que
definiu o enfrentamento da questdo regional como um projeto nacional e

centralizou esse papel desenvolvimentista para o Estado por meio do estimulo
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aos Arranjos Produtivos Locais (APL). Todavia, no entendimento de Coelho,
“durante o governo Lula, a PNDR nao conseguiu se afirmar como politica publica,
seja no discurso oficial, seja em termos de execugao orgamentaria ou visibilidade
politica” (COELHO, 2014, p. 83).

A légica desenvolvimentista no ‘PPA 2020-2023’, do presidente
Bolsonaro, conforme analise através da Mensagem Presidencial, onde também
ha um reforco de posicionamento macroecondmico para implementacao das
estratégias de governo. Mais uma vez permeia o texto de apresentagao do PPA,
a ideia de realismo fiscal para possibilitar o desenvolvimento sustentavel
conforme as possibilidades das contas publicas.

Dentro do cenario fiscal, o PPA aponta para a necessidade de tomada de
medidas saneadoras das contas publicas e austeridade com realocacédo de
capital e subsidios fornecidos pelo governo:

O reequilibrio da divida publica é condigdo necessaria para a
retomada do crescimento econdmico brasileiro, uma vez que
melhora a alocacio de recursos e resulta em maior crescimento
do PIB. Para que ele ocorra, é preciso aumentar o controle
sobre as despesas correntes, principalmente as associadas
ao gasto ineficiente, como algumas despesas

previdenciarias e subsidios a setores pouco produtivos.
(BRASIL, 2020, p.15, negrito nosso)

E, no ponto de vista da estratégia das politicas publicas, o PPA referido
também se subdivide em trés grandes dimensdes de acdo com as respectivas
metas e objetivos a serem executadas, onde se extrai da Mensagem
Presidencial o seguinte:

Com vistas a considerar essas trés dimensdes, 0 modelo do
novo PPA contém uma camada estratégica, que envolve a
proposicao de treze diretrizes, de acordo com a agenda do
governo eleito e empossado em 1° de janeiro de 2019. Contém
também uma camada intermediaria, definida como “tatica”, que
foi estruturada em programas finalisticos, com objetivos e metas
regionalizadas. Além das camadas estratégica e tatica, ha
também a operacional, compreendendo as agbes que

instrumentalizam o alcance de tais objetivos e metas. (BRASIL,
2020, p. 7, negrito nosso)

A logica que é utilizada pelo PPA referido é esclarecida no Manual
Técnico, onde a orientagdo geral é a simplificacdo do documento para
compreender “os atributos dispostos na Constituicdo. Toda a parte operacional

do Plano, referente as agdes orgcamentarias, ficara atrelada a Lei Orcamentaria
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Anual - LOA” (Manual, 2020, p. 4). Esse modelo l6gico é destrinchado mais
adiante no proprio Manual Técnico, que tem as seguintes diretrizes:
Nesse sentido, segue a especificagao clara e precisa de alguns
elementos constitutivos dos programas: a) do problema a ser
enfrentado (ou mitigado); b) das alternativas existentes para
combater o problema; c¢) dos resultados pretendidos pela
intervencdo, ou seja, dos beneficios a serem auferidos pelo

publico-alvo; e d) do volume de recursos financeiros requeridos
para a intervencéo publica (Brasil, 2018a). (BRASIL, 2020, p. 12)

A metodologia adotada no ‘PPA 2020-2023’ é distinta da apresentada no
‘PPA 2004-2007’. O decurso do tempo e o aprimoramento das técnicas de
planejamento, além da experiéncia acumulada pelas gestdes anteriores,
fornecem maiores subsidios para reorientar o plano mais recente, situagao que
deixa evidente a distingao entre os métodos adotados. Ademais, ja foi visto neste
estudo, os planos elaborados a partir do ano 2000 até 2008 possuem uma
abordagem mais extensa e taxativa, como entende Rezende (2011).

Do ponto de vista de governanga, fiscalizagdo, monitoramento e controle
de cada um dos PPA, ha uma distingdo substancial na légica de governancga.
Percebe-se que o ‘PPA 2020-2023’ descreve uma estrutura mais extensa de
governanga.

Essa distingdo decorre, como ja dito anteriormente, da estrutura da
propria administragao, que, no decurso do tempo e devido ao crescimento das
atividades da administragao publica, demandam uma légica de governanga mais
aberta aos stakeholders e rigorosa do ponto de vista das metas e métricas.

Por outro lado, os dois planos convergem na criagdo de 6rgaos com
funcdes especificas para o monitoramento, como o Orgéo Central do Sistema de
Planejamento e Orgcamento Federal no ‘PPA 2004-2007° e o Conselho de
Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas (CMAP), instituido pelo Decreto
n° 9.834/2019, no ‘PPA 2020-2023'.

Ha um elemento de importante distincdo entre as estruturas de
monitoramento nos dois PPA estudados. No PPA do presidente Lula, a atividade
era realizada por um 6rgao de planejamento e orgamento, ao passo que no PPA
do entdo presidente Bolsonaro, um 6rgao especifico de politicas publicas foi

criado para esse fim de monitoramento.
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O cenario descritivo entre os dois planos pode ser consolidado no
seguinte quadro:

Quadro 8 — Comparativo PPA 2004-207 e 2020-2023

Critério PPA 2004-2007: Brasil PPA 2020-2023:
para todos Planejar, Priorizar,
Alcancar
Légica

N&o é descrita a origem,
mas é apresentada a
l6gica na pagina 16 do
documento “Plano de

Teoria do Programa.
Modelo Légico de
Cassiolato e Gueresi

Metodologica

(2010, p 5)
Gestao do PPA 2004-
2007”
3 megaobjetivos:
1) Inclusédo Social e 3 camadas:
Divisao Estratégica Reducgao das 1) Camada
do PPA Desigualdades Sociais; Estratégica;
2) Crescimento com 2) Camada
Geragao de Emprego e Intermediaria ou
Renda, Ambientalmente Tatica;
Sustentavel e Redutor das 3) Camada
Desigualdades Regionais; Operacional
3) Promocgéo e Expansao
da Cidadania e
Fortalecimento da
Democracia
Elemento fundamental Elemento fundamental
Cenario

para o ciclo de
desenvolvimento
sustentavel

para o crescimento
sustentavel aliada a
realidade fiscal e
equilibrio das contas
publicas

Macroeconémico

Posicionamento do Estado
como agente de
transferéncia de renda,
garantia social e
investimento

Posicionar o Estado
como incentivador do
empreendedorismo e
a construcao de
solugdes integradas
entre o setor publico e
a iniciativa privada

Légica de Agao
Econdémica do
Estado
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Plano de Projeto nacional de e Orientacgao prioritaria
Desenvolvimento centralizado no Estado das acdes setoriais,
Regional como agente de atendendo as
desenvolvimento da diferentes demandas
regiao a partir do projeto sociais e regionais.
nacional
Estrutura de Sistema de Avaliacao do Conselho de
Governanga, Plano, coordenado pelo Monitoramento e
Fiscalizagdo e Orgao Central do Sistema | Avaliagdo de Politicas
Controle de Planejamento e Publicas (CMAP)
Orcamento Federal

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Em suma, ja foi visto o cenario macroeconémico aderente aos planos em
estudo e 0 quanto isso impacta na capacidade econémica do governo federal de
atuar como um agente desenvolvimentista, seja pelo investimento direto ou
subsidiado ou ainda pelo controle monetario e comercial da atividade econémica
nacional.

Logo depois, foram apresentadas as principais distingdes de construgao
dos referidos planos, cada qual obedecendo a logica do governo eleito e suas
visdes para o desenvolvimento nacional. Dito isto, partiremos para uma analise
focalizada na regidao Nordeste, os programas e projetos orientados dentro de
cada PPA, além de analisar as respectivas leis orcamentarias e os relatérios de

acompanhamento e avaliagdo das atividades para a regiao ja citada.

4.4. A regiao Nordeste no centro dos PPA e a execugao orgamentaria

Como ja visto, o PPA é um instrumento de orientagao de politicas publicas
dentro do governo e da gestdo orgamentaria que permeia a vigéncia do PPA,
para a concretizacio das politicas priorizadas.

S6 a aprovagao do PPA nao permite a mudanca do Estado da posicéo de
planejador para executor das politicas publicas prioritarias, pois demanda ainda
a capacidade de aprovar o orcamento pretendido para a execugao dessas
politicas.

Pelo disposto no art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, a gestado
orcamentaria é subdividida em trés instrumentos: o plano plurianual, as diretrizes

orcamentarias e os orcamentos anuais. Repisando o tema, a Lei de Diretrizes
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Orgcamentarias, assim como o Plano Plurianual, tem o carater de orientar o
orcamento, para um unico exercicio financeiro. Dito de outra forma, a LDO ¢é a
indicacao da hierarquia de prioridade das politicas publicas contidas no PPA para
o exercicio financeiro.

Aprovada a LDO, que nao dispoe de forma direta sobre valores do
orcamento, sobrevém a necessidade de aprovagao da Lei Orgamentaria Anual,
que igualmente funciona para um unico exercicio financeiro e dispde sobre as
fontes de receita e despesas do orcamento federal. A aprovagao do orgcamento
pretendido pela gestdo € essencial para a execugado das politicas publicas
priorizadas no plano plurianual, dependendo a viabilidade do seu cumprimento
da previsao orgcamentaria aprovada.

E importante situar que adentramos na terceira fase do método de Analise
de Conteudo de Bardin (2016) e, como ja apresentado, das etapas de verificagéo
das politicas publicas Hogwood e Gunn (1984). Mais relevante ainda ressaltar
que nesta sec¢ao nao iremos verificar a qualidade ou efetividade das politicas
publicas priorizadas dentro dos planos plurianuais para a regido Nordeste, mas
apenas as etapas de escolha conforme as orientagdes, pressupostos e
concepgdes subjacentes aos instrumentos de planejamento e a execugao dos
programas do ponto de vista orgamentario.

Delimitados os contornos do objeto, adentramos ao universo dos
programas previstos dentro dos planos, a partir da selegédo de cinco eixos de
desenvolvimento pertinentes a regido Nordeste, divididos em: 1) Estimulo ao
Negdcio; 2) Educacéao Basica; 3) Transito e Transporte; 4) Seguranga Alimentar;

5) Energia Elétrica. Sdo os seguintes:

Quadro 8 - Comparativo de programas PPA 2004-2007 e PPA 2020-2023
PPA 2004-2007 (valores em R$1,00) PPA 2020-2023 (valores em mil R$)

Programa: Desenvolvimento de Micro,
Pequenas e Médias Empresas Programa: Melhoria do Ambiente de
Negécios e da Produtividade
Objetivo: Promover o fortalecimento
econdmico-administrativo  das  micro, | Objetivo: Aumentar a produtividade e
pequenas e médias empresas por| a competitividade da industria, do
intermédio do crédito e da capacitagdo | comércio, dos servigos e das MPEs em
gerencial comparagdo a outras economias
mundiais, fomentando a concorréncia
Investimento Total: R$208.147.370 dos mercados




Investimento Nordeste: R$3.216.739

Valores Atualizados para 2020
Investimento Total: R$497.757.001
Investimento Nordeste:R$7.692.407
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Investimento Global: R$64.808.825

Programa: Brasil Escolarizado

Objetivo: Garantir, com melhoria de
qualidade, o acesso e a permanéncia de
todas criangas, adolescentes, jovens e
adultos na Educagao Basica

Investimento Total: R$15.096.354.226
Investimento Nordeste: R$2.765.198.890

Valores Atualizados para 2020
Investimento Total: R$36.100.941.431
Investimento Nordeste:R$6.612.608.69

Programa: Educagdo Basica de

Qualidade

Objetivo: Elevar a qualidade de
Educagdo Basica, promovendo o
acesso, a permanéncia e a
aprendizagem com equidade

Investimento Global: R$96.318.471

Programa: Corredor Nordeste

Objetivo: Reduzir o custo do transporte de
cargas na area que abrange os Estados do
Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco e Alagoas

Investimento Total: R$2.516.393.785
Investimento Nordeste: R$2.456.393.785

Valores Atualizados para 2020
Investimento Total:R$ 6.017.624.076
Investimento Nordeste: R$6.089.365.122

Programa:
Transito

Transporte Terrestre e

Objetivo: Promover a eficiéncia do
sistema de transporte terrestre e
transito.

Investimento Global: R$ 25.970.967

Programa: Acesso a Alimentacao

Objetivo: Garantir a populagdo em
situacdo de inseguranca alimentar o
acesso a alimentagdao digna, regular e
adequada a nutricdo e manutengdo da
saude humana

Investimento Total: R$1.152.795.257
Investimento Nordeste: Projeto Nacional

Valores Atualizados para 2020
Investimento Total:R$2.756.757.918
Investimento Nordeste: Investimento
Nacional

Programa: Seguranca Alimentar e
Nutricional

Objetivo: Ampliar a oferta e 0 acesso a
agua e a alimentos adequados e
saudaveis para as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social
fortalecendo o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional

Investimento Global: R$102.149.138
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Programa: Energia na Regido Nordeste
Programa: Energia Elétrica
Objetivo: Atender as necessidades de

energia elétrica da Regiao Nordeste Objetivo: - Assegurar o suprimento de
energia elétrica ao mercado brasileiro

Investimento Total: R$ 2.114.032.744 em condi¢des adequadas de qualidade

Investimento Nordeste: R$ | e equilibrio entre seguranca e preco, de

2.114.032.744 forma sustentavel.

Valores Atualizados para 2020 Investimento Global: R$ 32.614.535

Investimento Total:R$ 5.055.430.677
Investimento Nordeste:R$ 5.055.430.677

Fonte: Anexo Il - Programas de Governo do PPA 2004-2007 e Anexo | - Programas Finalisticos
do PPA 2020-2023, organizado pelo autor

A selegao desses programas tem como objetivo estabelecer um padrao
de analise sobre a légica racional na escolha da politica publica e o quanto foi
previsto no plano plurianual para investimento.

Importante destacar que foi realizada a atualizacdo monetaria dos valores
previstos no ‘PPA 2004-2007’ para o ano de 2020, ano em que foi aprovado o
‘PPA 2020-2023’, a fim de mitigar da analise o fator inflacionario sobre a moeda
e possibilitar uma visao equivalente do total de investimento previsto entre os
dois planos para os programas selecionados. Para realizar a atualizacao, foi
utilizada a Calculadora Cidada disponivel no site do Banco Central do Brasil e
utilizado o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), que
acompanha o movimento inflacionario.

Esses eixos foram selecionados como estruturantes para o
desenvolvimento humano e social da populagédo, em especial da regido
Nordeste. Importante rever que o ‘Anexo Il - Programas de Governo do PPA
2004-2007’ possui uma caracteristica de hipertrofia na descricdo dos programas
e orgamento previsto, onde é descrito o investimento total e também por regiéo.
Em contraponto, o ‘Anexo | - Programas Finalisticos do PPA 2020-2023" é
simplificado e descreve apenas o programa com o seu objetivo e o valor global
de investimento, mas n&o por regido [COMO INTERPRETAR ISSO?].

Posto isto, adentramos a terceira fase do método de Analise de Conteudo
de Bardin (2016) e nas etapas do método de Hogwood e Gunn (1984).

A metodologia ja foi apresentada no primeiro tépico deste capitulo e

esquematizada no Quadro 5, onde inserimos o método de Hogwood e Gunn
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(1984) dentro das fases da Andlise de Conteudo de Bardin (2016). Novamente
vamos recorrer a esse esquema grafico e utilizar a sua légica para compreender
a légica racional da escolha dos programas selecionados no Quadro 8.

Considerando a diversidade e multiplicidade de abordagens, os
programas selecionados possuem um carater amostral do total de programas
descritos dentro de cada plano, onde nao se busca exaurir o tema, mas enfrentar
a questao com uma abordagem mais cientifica e técnica.

Tomamos a liberdade de utilizar a mesma apresentacao para facilitar a
visualizacao das etapas e os textos que preenchem os quadros foram retirados
dos proprios documentos dos planos estudados, apontando linhas das
concepgdes que os agentes publicos tiveram sobre os problemas e as possiveis
solugdes planejadas para as politicas publicas, que se consubstanciam em
programas e suas dotagdes orcamentarias.

Cada um dos dez quadros a seguir representa uma politica publica do
Quadro 8, disposta em bloco de programa e por ordem temporal dos programas.

Iniciamos a analise pelos programas direcionados para incentivo aos
negocios, comércio e desenvolvimento empresarial, primeiro do PPA 2004-2007
e, logo em seguida, do PPA 2020-2023.

Quadro 9 - O programa Desenvolvimento de Micro, Pequenas e Médias
Empresas, do PPA 2004-2007: Brasil para Todos

PPA 2004-2007: Brasil para Todos
Programa: Desenvolvimento de Micro, Pequenas e Médias Empresas

12 Etapa: Problemas
12 Busca de problemas: Desequilibrios macroecondmicos, estagnagéo prolongada, crédito
caro e de curto prazo, baixo estimulo ao consumo e ao investimento em expansao de
capacidade e em inovagao de produtos e processos, reduzido crescimento da produtividade
e da competitividade internacional, vulnerabilidade externa e insuficiente expansao
exportadora.

22 Selegao de problemas: O elemento que da sustentagdo ao processo de crescimento e a
continua ampliagédo da produtividade e da competitividade € o investimento em expansao de
capacidade produtiva.

32 Definicao de problemas: A selecao de prioridades tera como critério a capacidade de
geracao de divisas por meio de vantagens comparativas estaticas (setores com alta
competitividade, mas taxa de investimento insuficiente diante dos requisitos de expanséao da
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produgcéo e das exportagdes) e de vantagens comparativas dindmicas (setores de baixa
competitividade atual, mas boas perspectivas de competitividade a médio e longo prazos).

J

22 Etapa: Elaboracao de Prognésticos
O impulso ao investimento tera como instrumento principal a mobilizagao de capacidade
publica e privada para alavancar investimentos através de fontes financeiras domésticas, que
deverao contornar a atual dependéncia de financiamento externo e a escassez de fontes para
viabilizar os projetos estratégicos para o crescimento sustentado.

J

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Promover o fortalecimento econdmico-administrativo das micro, pequenas e médias empresas
por intermédio do crédito e da capacitagdo gerencial

<

42 Etapa: Anadlise de Opgodes
Taxa de Variagao das Vendas de Microempresas e Empresas de Pequeno Porte com mais de
Dois Anos de Mercado

Fonte: Anexo | - Orientagéo estratégica do governo, PPA 2004-2007 - Brasil para Todos (2004),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Quadro 10 — O programa Melhoria do Ambiente de Negdcios e da
Produtividade, do PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar

PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar
Programa: Melhoria do Ambiente de Negdcios e da Produtividade

12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: Para o Brasil, o cenario para 2020 — 2023 é o de retomada gradual
da economia e de recuperagéo da capacidade fiscal do estado. O principal desafio &, portanto,
assegurar a sustentabilidade das finangas publicas, fornecendo assim a principal condicao
necessaria para a estabilidade macroecondmica e o crescimento

22 Selegao de problemas: Nos ultimos anos, os resultados primarios continuam aquém do
necessario para a estabilizagdo da divida publica, refletindo o tamanho do desafio que esta
posto a gestao da politica fiscal

3? Definigao de problemas: Em conjunto, a probabilidade de ocorréncia desses eventos
afetou a confianga dos empresarios, o que exerceu influéncia negativa sobre o comércio
internacional e, portanto, sobre o fluxo de exportagdes e importagdes e os potenciais lucros
decorrentes dessas atividades. A consequéncia de todos esses fatores acarretou o
arrefecimento da demanda global e reduziu o potencial de ganhos do setor externo.

4
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22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos

Espera-se promover a geragao de externalidades positivas com a redug¢do da burocracia e
simplificagcdo dos processos intervenientes no ambiente de negdcios, identificando as
possibilidades de aumento da produtividade e de redugédo dos custos administrativos, com
estimulos ao desenvolvimento industrial e influéncia do Estado na melhoria das relagdes
empresariais, aperfeicoando e simplificando os mecanismos regulatérios, fiscais, de
financiamento e de investimento.

&

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades

Aumentar a produtividade e a competitividade da industria, do comércio, dos servigos e das
MPEs em comparagdo a outras economias mundiais, fomentando a concorréncia dos
mercados

2

42 Etapa: Anadlise de Opgodes

Atingir a 76° posi¢ao no Global Competitiveness Index - Business Dynamism.

Fonte: Mensagem Presidencial, PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar (2020),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Seguimos a apresentagdo de dados relativos a terceira etapa da
metodologia aqui utilizada, desta vez focalizando os programas direcionados
para a educagao basica, primeiro do PPA 2004-2007 e, logo em seguida, do PPA
2020-2023.

Quadro 11 - O programa Brasil Escolarizado, do PPA 2004-2007: Brasil para
Todos

PPA 2004-2007: Brasil para Todos
Programa: Brasil Escolarizado

12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: Os niveis de educagcao também se encontram em patamares
insatisfatérios: o Pais ainda conta com aproximadamente 12% de analfabetos e a escolaridade
média é de cerca de 6 anos de estudo.

22 Selecao de problemas: A qualidade na educacdo vem se apresentando como um
problema critico: em 2001, mais de metade das criangas da 42 série ainda eram analfabetas
e, 0 que é pior, a tendéncia detectada foi a de uma queda progressiva nos padrbes de
rendimento escolar

32 Definicdo de problemas: Programas sociais e de construcdo da cidadania s&o
absolutamente necessarios para gerar as condicdes de erradicagdo da pobreza, do
analfabetismo, do trabalho precoce, da mortalidade infantil, da discriminagao racial, da mulher,
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e das minorias, para garantir o acesso universal e de qualidade aos servigos de saude,
educagéo e cultura, e a condigbdes dignas de moradia e transporte.

J

22 Etapa: Elaboracao de Prognésticos
As evidéncias demonstram que a pobreza, a desigualdade e o desemprego, associados as
precarias condicdes de alimentagcdo, saude, educagcdo e moradia, concorrem para a
marginalizagdo de expressivos segmentos sociais, que ndo tém acesso a bens essenciais e
que se encontram alijados do mundo do trabalho, do espaco publico e das instituicoes a ele
relacionadas.

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Garantir, com melhoria de qualidade, o acesso e a permanéncia de todas criangas,
adolescentes, jovens e adultos na Educagao Basica

J

42 Etapa: Anadlise de Opgoes

e Numero Médio de Séries Concluidas da Populagdo na Faixa Etaria de 10 a 14 anos
(unidade)

e Numero-indice de Criancas Portadoras de Necessidades Educativas Especiais com
Atendimento Escolar (indice numérico)

e Numero-indice de Criancas Portadoras de Necessidades Educativas Especiais com
Inclusao frequentando Classes Comuns (indice numérico)

e indice de Adequacéo de Escolaridade da Populacdo na Faixa Etaria de 11 a 18 anos (-
)

e Numero Médio de Séries concluidas da Populagdo na Faixa Etaria de 15 a 17
anos(unidade)

e Taxade Frequéncia a Escola da Populagao na Faixa Etaria de 4 a 6 anos(percentagem)

e Taxa de Frequéncia a Escola da Populacdgo na Faixa Etaria de 7 a 14

anos(percentagem)

e Taxa de Frequéncia a Escola da Populagcdo na Faixa Etaria de 15 a 17 anos
(percentagem)

e Taxa de Frequéncia a Escola da Populagdo na Faixa Etaria de 18 a 24
anos(percentagem)

e Taxa de Analfabetismo Funcional da Populagdo na Faixa Etaria de 15 a 24
anos(percentagem)

e Taxa de Analfabetismo Funcional da Populagdo na Faixa Etaria de 25 a 34
anos(percentagem)

e Taxa de Analfabetismo Funcional da Populagdo na Faixa Etaria de 35 anos ou mais
(percentagem)

Fonte: Anexo | - Orientagéo estratégica do governo, PPA 2004-2007 - Brasil para Todos (2004),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Quadro 12 - O programa Educagéo Basica de Qualidade, do PPA 2020-2023:
Planejar, Priorizar, Alcangar
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PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar
Programa: Educacéo Basica de Qualidade

12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: A falta de planejamento e descontrole fiscal impediram de concretizar
avangos na rede basica de educagéo.

22 Selegado de problemas: Além disso, estudantes com deficiéncia, do campo, indigenas,
quilombolas, em situacado de pobreza ou vulnerabilidade social devem ser contemplados nas
politicas publicas da educacgao basica, respeitando as suas especificidades.

32 Definigao de problemas: Educacao de baixa qualidade técnica nao ofertada para todos os
brasileiros.

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos
Promover a formulagéo, implementacao e gestao de politicas publicas destinadas a elevar o
nivel de bem-estar da populagéo brasileira, contribuindo de forma efetiva para a promocgéao e
acesso a educacgao de qualidade

J

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Elevar a qualidade de Educagido Basica, promovendo o acesso, a permanéncia e a
aprendizagem com equidade.

<

42 Etapa: Anadlise de Opgodes
Atingir a meta de 5,59 no Ideb Sintético.

Fonte: Mensagem Presidencial, PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar (2020),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Continuamos a nossa categorizagdo dos programas direcionados para a
infraestrutura de transito, transporte e escoamento de cargas como instrumento
de facilitagdo dos negdcios, primeiro do PPA 2004-2007 e, logo em seguida, do
PPA 2020-2023.

Quadro 13 - O programa Corredor Nordeste, do PPA 2004-2007: Brasil para
Todos
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PPA 2004-2007: Brasil para Todos
Programa: Corredor Nordeste

12 Etapa: Problemas
12 Busca de problemas: O crescente déficit de investimentos em infraestrutura de transporte,
aliado a falta de uma politica de integragdo que desenvolva a multimodalidade, tem dificultado
0 escoamento da produgéo, aumentando o custo dos deslocamentos das cargas.

22 Selegao de problemas: A Malha Rodoviaria Federal compreende uma extensao de cerca
de 56.000 km pavimentados, dos quais 7.300 km concedidos a iniciativa privada e 48.700 km
administrados pelo governo. Destes, 31% encontram-se em bom estado, 27% regular e 42%
em mau estado. Nestas condigdes desfavoraveis, ocorre 0 escoamento de cerca de 62% da
carga transportada no Pais. As ferrovias, cerca de 27 mil km, desde 1997 foram objeto de
arrendamento [...] Entretanto, as (oito) concessionarias ndo conseguiram cumprir as metas.

32 Definigdao de problemas: Constata-se expressiva queda da qualidade dos servicos, além
de aumentar a incidéncia no “Custo Brasil”, principalmente no que diz respeito as exportacdes.

b

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos

No setor de transportes envolvem a redugao do custo de logistica, a exploragéo do potencial
de uso multimodal em substituicdo a matriz predominantemente rodoviaria, a abertura de
sistemas de integragdo com a fronteira econdmica do territério brasileiro e com os paises
vizinhos, e a melhoria da mobilidade urbana.

&

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Reduzir o custo do transporte de cargas na area que abrange os Estados do Piaui, Ceara, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas.

b

42 Etapa: Analise de Opgoes
e Custo Médio de Transporte de Granéis Soélidos no Corredor Nordeste (R$ por t.km)
e Custo Médio de Transporte de Granéis Liquidos no Corredor Nordeste (R$ por t.km)

Fonte: Anexo | - Orientagéo estratégica do governo, PPA 2004-2007 - Brasil para Todos (2004),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Quadro 14 - O programa Transporte Terrestre e Transito, do PPA 2020-2023:
Planejar, Priorizar, Alcangar

PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcancar
Programa: Transporte Terrestre e Transito
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12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: O desafio da multissetorialidade ndo é uma tarefa simples. Os
problemas que afligem a sociedade, via de regra, ndo se resumem a uma area de governo.
Ao contrario, costumam envolver varios setores, suscitando a necessidade de pensar as
politicas publicas de forma integrada, bem como de desenvolver mecanismos de coordenagéo
institucional que facilitem o processo de implementacéo.

22 Selegao de problemas: Assim, a visdo multissetorial procura transcender abordagem
compartimentalizada da administragdo federal. Enfatiza-se a importancia de serem
construidas solugbes conjuntas nas quais o0 processo decisério compreende atores
associados a varios 6rgdos setoriais. Esse modelo integrativo fortalece a governanca na
medida em que pressupde lideranga, estratégia e controle.

3? Definigdo de problemas: A area de infraestrutura envolve os setores de transportes
aquaviario, terrestre e de aviagao civil. Os objetivos e as metas associadas a todos esses
setores visam promover a redugao do custo de producao e comercializagao de produtos, além
de atender ao movimento de passageiros.

&

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos

Ampliagado do investimento privado em infraestrutura orientado pelo planejamento de longo
prazo associada a redugao da inseguranca juridica.

J

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Promover a eficiéncia do sistema de transporte terrestre e transito.

J

42 Etapa: Analise de Opgoes
Melhorar o nivel do Indicador de Eficiéncia do Sistema de Transporte Terrestre e Transito —
IESTTT, passando de 1,59 para 8,00.

Fonte: Mensagem Presidencial, PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar (2020),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Seguimos para o quarto grupo de programas sociais estruturados para
“garantir o acesso a alimentacdo de qualidade para a dignidade da pessoa
humana”, primeiro do PPA 2004-2007 e, logo em seguida, do PPA 2020-2023.

Quadro 15 - Analise do programa Acesso a Alimentagdo, do PPA 2004-2007:
Brasil para Todos

PPA 2004-2007: Brasil para Todos
Programa: Acesso a Alimentagao
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12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: As evidéncias demonstram que a pobreza, a desigualdade e o
desemprego, associados as precarias condigbes de alimentagao, saude, educagao e moradia,
concorrem para a marginalizagdo de expressivos segmentos sociais, que néo tém acesso a
bens essenciais e que se encontram alijados do mundo do trabalho, do espago publico e das
instituicbes a ele relacionadas. [...] A fome que subsiste no Pais é, essencialmente, uma
questao de limitagao no acesso aos alimentos, decorrentes das dificuldades de acesso a terra,
ao trabalho e ao emprego.

22 Selegao de problemas: O Brasil produz o necessario para atender as necessidades
alimentares de sua populagdo, mas, no entanto, além de nao ter conseguido promover a
produgdo, ndo tem conseguido promover uma distribuicdo equitativa dos alimentos
produzidos. Suas politicas agrarias e agricolas tém estimulado os pequenos produtores e os
trabalhadores rurais e suas familias a abandonarem o campo, buscando alternativas nas
médias e grandes cidades. Como consequéncia vem promovendo uma concentragdo cada
vez maior da terra, tornando a crise do campo ainda mais aguda, estendendo a fome aos
cinturbes de miséria que cercam as grandes e médias cidades de todo o pais.

3? Definigao de problemas: Trata-se de ampliar a cidadania, isto €, atuar de modo articulado
e integrado, de forma a garantir a universalizagdo dos direitos sociais basicos e,
simultaneamente, atender as demandas diferenciadas dos grupos socialmente mais
vulneraveis da populagéo.

&

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos

A meta é garantir a seguranga alimentar para toda a populagao, tendo claro que o acesso a
terra e a definicdo das politicas agrarias e agricolas séo partes essenciais desta estratégia.

b

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades

Garantir a populagdo em situagao de inseguranga alimentar o acesso a alimentagao digna,
regular e adequada a nutricao e manutengao da saude humana

J

42 Etapa: Analise de Opgoes
Taxa de Seguranga Alimentar (percentagem)

Fonte: Anexo | - Orientagéo estratégica do governo, PPA 2004-2007 - Brasil para Todos (2004),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Quadro 16 - Analise do programa Segurancga Alimentar e Nutricional do PPA
2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar

PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar
Programa: Seguranca Alimentar e Nutricional
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12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: O desafio da multissetorialidade, entretanto, ndo é tarefa simples.
Os problemas que afligem a sociedade, via de regra, ndo se resumem a uma area de governo.
Ao contrario, costumam envolver varios setores, suscitando a necessidade de pensar as
politicas publicas de forma integrada, bem como de desenvolver mecanismos de coordenagao
institucional que facilitem o processo de implementacéo.

22 Selegao de problemas: Assim, a visdo multissetorial procura transcender abordagem
compartimentalizada da administracdo federal. Enfatiza-se a importancia de serem
construidas solugdes conjuntas nas quais o processo decisorio compreende atores associados
a varios orgaos setoriais. Esse modelo integrativo fortalece a governanga na medida em que
pressupde lideranga, estratégia e controle.

32 Definicao de problemas: O Programa Seguranca Alimentar surgiu da necessidade de
enfrentar o problema da insegurancga alimentar e nutricional, que € uma questao critica para a
populacao brasileira, com causas nas dindmicas sociais e territoriais que influenciam o acesso
aos alimentos saudaveis.

b

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos

O Programa de segurancga alimentar e nutricional continuara a fortalecer, por meio do sistema
de segurancga alimentar e nutricional, 0 acesso a agua e a alimentos saudaveis e de qualidade.

J»

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Ampliar a oferta e 0 acesso a agua e a alimentos adequados e saudaveis para as pessoas em
situagao de vulnerabilidade social fortalecendo o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional.

42 Etapa: Analise de Opgoes
Alcangar 100% dos municipios que se encontram em situagao de pobreza, extrema pobreza
e inseguranga alimentar e nutricional com agdes de Acesso a Agua, Fomento as Atividades
Produtivas Rurais, Programa de Aquisigao de Alimentos (PAA) ou adesao ao SISAN.

e Descritor de desempenho: % de municipios em situagdo de pobreza e extrema
pobreza no Cadastro Unico e com déficit de altura-idade em menores de 5 anos
acompanhadas nas condic. saude no PBF atendidos com Agua, Fomento, PAA e no
SISVAN

Fonte: Mensagem Presidencial, PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcancar (2020),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Por fim, no ultimo bloco de programas abordadoss estao os programas de
geragao, manutengao e expansao da rede elétrica como garantia de estabilidade
social e econdmica, primeiro do PPA 2004-2007 e, logo em seguida, do PPA
2020-2023.
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Quadro 17 — Categorizagdo do programa Energia na Regido Nordeste, do
PPA 2004-2007: Brasil para Todos

PPA 2004-2007: Brasil para Todos
Programa: Energia na Regiao Nordeste

12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: A implantacdo de um modelo de mercado para o setor energético
nos anos 90 desestruturou o planejamento setorial e culminou na crise de abastecimento e
racionamento de 2001.

22 Selecao de problemas: Ainda recai sobre o setor uma grande divida social a ser
equacionada: a universalizagdo do acesso a energia elétrica.

32 Definicdo de problemas: Esta é uma das fontes primordiais para o desenvolvimento
econdmico e para a melhoria da qualidade de vida da populagao, podendo se transformar num
poderoso instrumento de inclusdo social para cerca de 20 milhdes de pessoas.

b

22 Etapa: Elaboragao de Prognésticos
Em energia os investimentos devem garantir o abastecimento sem risco de crises, aproveitar
as vantagens competitivas derivadas da geragao hidrelétrica na matriz de energia elétrica
nacional e alcancgar e preservar a autossuficiéncia em petroleo.

b

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
e O objetivo é ampliar as linhas de transmissdo, efetivando a conexdo dos principais
sistemas isolados no sistema integrado, e expandir a geragao de energia elétrica.
e Atender as necessidades de energia elétrica da Regido Nordeste.

b

42 Etapa: Analise de Opgoes
e Consumo de Energia Elétrica na Regiao NORDESTE 2.114.032.744 Nordeste(Kwh).
e Taxa de Atendimento Domiciliar na Regido Nordeste(percentagem).

Fonte: Anexo | - Orientagéo estratégica do governo, PPA 2004-2007 - Brasil para Todos (2004),
organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Quadro 18 - Andlise do programa Energia Elétrica do PPA 2020-2023:
Planejar, Priorizar, Alcancgar

PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar
Programa: Energia Elétrica
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12 Etapa: Problemas

12 Busca de problemas: O desafio da multissetorialidade, entretanto, nao é tarefa simples.
Os problemas que afligem a sociedade, via de regra, ndo se resumem a uma area de governo.
Ao contrario, costumam envolver varios setores, suscitando a necessidade de pensar as
politicas publicas de forma integrada, bem como de desenvolver mecanismos de coordenacgéo
institucional que facilitem o processo de implementacéo.

22 Selegdo de problemas: O setor elétrico, no mesmo sentido, procura assegurar o
suprimento de energia a um contexto de demanda crescente do setor produtivo e do consumo
privado. As iniciativas de estimulo ao uso de fontes alternativas de energia, como a nuclear, e
de incentivo ao crescimento produtivo e da empregabilidade, previstas nos programas do eixo
econdmico, complementam os esfor¢cos da area de energia e também de infraestrutura.

32 Definigao de problemas: O Programa Energia Elétrica prevé adicionar ao sistema um total
de 10.710 MW de energia elétrica, com destaque, a adicao de 5.744 MW de fonte térmica,
que esta entre as principais alternativas para diversificagdo da matriz, e aumento da seguranga
energética, cobrindo, em parte, deficiéncias no suprimento decorrente da crise hidrica.

J

22 Etapa: Elaboracao de Prognésticos

Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo planejamento de longo
prazo associada a redugao da inseguranca juridica.

2

32 Etapa: Definicao de Objetivos e Prioridades
Assegurar o suprimento de energia elétrica ao mercado brasileiro em condi¢bes adequadas
de qualidade e equilibrio entre seguranca e prego, de forma sustentavel.

2

42 Etapa: Anadlise de Opgoes
Manter o indice de Abastecimento de Energia Elétrica entre 1,00 e 1,20.

Fonte: Mensagem Presidencial, PPA 2020-2023: Planejar, Priorizar, Alcangar (2020),

organizado pelo autor, segundo o método de Hogwood e Gunn (1984).

Inseridos cada um dos dez programas selecionados dentro das etapas do
método de avaliagao de politicas publicas de Hogwood e Gunn (1984), seguimos
agora para o tratamento dos dados relativos as execugdes orgamentarias desses
mesmos programas. Os dados foram retirados das legislagdes orgcamentarias
vigentes durante os planos e dos relatérios de avaliagdo, cada relatério
elaborado pelo respectivo 6rgao de fiscalizagao do plano. A consolidagéao desses
dados permitiu a construgao de um modelo de linha do tempo de progresso da

execucao do orcamento.
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Mais uma vez reafirmamos que n&do estamos analisando a qualidade das
politicas publicas insculpidas nos programas selecionados, nem mesmo a
efetividade dessas politicas pela capacidade de execugdao orgamentaria do
governo no ano do exercicio financeiro. O que se busca verificar sdo elementos
que apontem para pressupostos, énfases, concepgdes inscritas nos discursos
estabelecidos nos dois documentos dos PPA analisados, bem como a
efetividade do executado sobre o planejado nos instrumentos plurianuais, em
termos orgamentarios.

O padrao de analise de execugao orcamentaria € binario: considera-se o
orcamento previsto dentro da Lei Orcamentaria Anual, além dos Créditos
Suplementares e o efetivamente executado segundo o Relatério de Avaliagéo
dos planos. No quadro abaixo apresentamos como se relacionaram a previsao
e a execugao orgamentaria, conforme legendas apresentadas na parte inferior
do grafico.

Quadro 19 - Linha do tempo e do estado da execugao orgamentaria dos
programas previstos nos planos plurianuais

Programa | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | --- | 2020 | 2021 2022 | 2023
IAno

1 e _— _—

2 e _— _—

Legenda
ﬁ O orgamento executado foi cumprido menos que 70% do previsto

O orgamento executado foi cumprido entre 70-90% do previsto

O orgamento executado foi cumprido mais que 90% do previsto

Fonte: Leis Orcamentarias Anuais e Relatérios de Avaliacao dos Planos Plurianuais, organizado
pelo autor.
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Na tabela anterior ndo foram preenchidos os dados relativos ao exercicio
financeiro de 2022 e 2023 por nao terem sido consolidados a tempo do
fechamento deste estudo.

Os dados apresentados neste capitulo serao oportunamente analisados
nas conclusdes, momento em que consolidamos todas as informacdes com as
impressdes cientificas do pesquisador. A apresentacdo dos dados acima
realizada pretende servir de base as interpretacdes feitas pelo autor/pesquisador
neste trabalho e deixando uma contribuicéo cientifica para os pares.

Vistos todos os dados extraidos diretamente dos planos plurianuais e
seus respectivos documentos auxiliares, além das legislacbes orgamentarias,
nas conclusdes que se seguem iremos destacar aspectos dos pressupostos
histéricos de planejamento nacional, dos multiplos conceitos tedricos sobre o
desenvolvimentismo, e focalizar como a regidao Nordeste é pautada nos

instrumentos analisados.
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5 CONCLUSOES

O planejamento estratégico de uma nagao com uma matriz cultural, social,
econdmica e ambiental tdo diversificada como o Brasil, exige do agente publico
governante a capacidade de perceber essas diferengas e seus problemas para
entdo oferecer solugdes programaticas.

A historia do planejamento nacional, a partir da proclamag¢ao da Republica
até a Constituicdo Federal de 1988, € marcada por sucessivas tentativas de
promover a industria de base, cuja demanda era provocada pelo Governo
Federal, como é visto no Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da
Defesa Nacional - 1939-1943 e no Plano de Obras e Equipamentos - 1943-1946
de Getulio Vargas. A logica de desenvolvimento pela provocagéo do governo se
repete no Plano de Metas - 1956-1960 de Juscelino Kubitschek.

Essa demanda provocada pelo governo e, portanto, ndo organica sob o
aspecto econbmico, elevou o gasto publico e, consequentemente, o
endividamento do governo, provocando instabilidade na politica monetaria e
consequente o descontrole inflacionario e a desvalorizagdo cambial [FONTE?].
Essa preocupacdo macroecondmica s comecou a ser inserida na politica
econdémica nacional a partir do Plano de A¢do Econémica do Governo (PAEG)
1964-1967 do Gen. Castelo Branco.

Ainda aquém da preocupacido com o problema macroeconémico que se
desenhava para o futuro, os marcos de planejamento durante o governo militar
também buscaram o desenvolvimento industrial provocado pela demanda
estatal, especialmente em obras publicas estruturantes.

E importante observar ainda que o grande volume dos gastos publicos
desse periodo se concentrava na regiao centro-sul do pais, relegando as regides
norte e nordeste a investimentos emergenciais de combate a seca, como a
construcao de acudes e rodovias para o deslocamento da populacao.

A conta do gasto publico chegou nas décadas dos anos de 1980 e 1990,
somada a instabilidade politica no momento de transi¢ao do governo militar para
o regime democratico. A imprevisibilidade de planejamento produziu a
desvalorizagdo da moeda, uma elevacdo do endividamento estatal e
dependéncia de empréstimos externos, o0 que provocou um incipiente

desenvolvimento nacional para o periodo.
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O pais s6 conseguiu efetivamente retomar a estabilidade econdmica a
partir do ainda vigente Plano Real, que estabilizou a moeda, arrefeceu o
descontrole inflacionario e controlou o cambio. Todo esse cenario historico
mostra que a falta de preocupacéao e planejamento com o gasto publico cobra o
seu pregco no momento histérico futuro e praticamente invalida os avancgos
conquistados.

Essa experiéncia fez com que o constituinte originario de 1988 tivesse
especial preocupagdo com o planejamento orgamentario para um
desenvolvimento nacional sustentavel. A institucionalizacdo do plano plurianual,
além das leis de diretrizes orcamentarias e do orgamento anual como
instrumentos obrigatorios tem como meta a previsibilidade do gasto publico em
politicas publicas concebidas para o médio/longo prazo, com o fim de exercer
maior controle sobre a atividade governamental pelos érgéos de controle e
fiscalizagdo, como o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas.

A insergao da regionalizagdo no planejamento nacional é outra tentativa
do constituinte de avancgar no processo de desenvolvimento de modo equanime
entre as diversas regides do pais. Vimos que a experiéncia histérica de
planejamento para o desenvolvimento priorizou o investimento na regido centro-
sul do pais, perpetuando a visdo preconceituosa e limitada sobre a regido
Nordeste, de um imaginario dualista de seca e belezas naturais.

Visto tudo isso, este estudo buscou analisar o conteudo dos PPA 2004-
2007 e 2020-2023 em seus pressupostos e concepgdes como instrumentos de
politicas publicas para o desenvolvimento. A selecdo dos planos instituidos em
momentos distintos e com posicdes de governo ideologicamente diferentes
busca deixar evidente as diferencas e semelhancas como instrumento de
planejamento para o desenvolvimento nacional, em especial da regiao Nordeste.

Nao buscamos exaurir a totalidade dos dois planos, mas oferecer uma
visdo metodoldgica sobre os dois instrumentos e as suas respectivas logicas de
desenvolvimento, em especial para a regidao Nordeste, sendo essa a maior
contribuicdo deste estudo.

Todavia, em que pese a metodologia de analise de conteudo valorizar
mais o0 processo e a apresentacdo dos dados e cenarios do que propriamente o
resultado, concluimos por todo o exposto que, apds a Constituicdo Federal de

1988, na pratica, a légica do plano plurianual como instrumento de planejamento
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tem sido atendida em parte, pois existe o aspecto formal e material do
documento.

Na pratica, o PPA 2004-2007 possui uma caracteristica além da prevista
na Constituicdo Federal de 1988, vista como uma hipertrofia no planejamento, o
que tornou o plano mais um instrumento programatico e menos orientativo. Por
outro lado, o PPA 2020-2023 assume uma posi¢cao de maior orientagdo, mas
nao regionaliza de forma adequada as politicas, unificando tudo em um projeto
nacional e ndo priorizando as diferengas entre as regioes.

Do ponto de vista formal, mesmo com uma diferenca temporal de 13 anos,
os dois planos estudados possuem simetria na selecdo dos programas. Isso
significa a continuidade de programas fundamentais para o desenvolvimento do
Brasil, em especial da regido Nordeste.

Ja no aspecto material, a execugdo do conteudo planejado para esses
mesmos planos enfrenta alto grau de inexecugcdo que ocasiona uma
descontinuidade na pratica, como é visto no Quadro 19, significando um
decrescimento no investimento realizado pelo governo federal.

E bem verdade que a dissonancia entre o previsto e o efetivamente
executado possui muitas variaveis, entre elas, a lIégica macroeconémica e o
posicionamento desenvolvimentista do Estado.

Do ponto de vista dos pressupostos econémicos, ambos os planos
estudados assumem uma postura de respeito as regras fiscais dos gastos
publicos e consideram que, para um desenvolvimento sustentavel, é preciso
estabilidade nos indicadores macroeconémicos.

Ja sobre a logica desenvolvimentista, o PPA 2004-2007 assume um
posicionamento do Estado como agente investidor e estimulador da demanda,
aproximando-se da teoria furtadiana de desenvolvimento regionalizado, ao
pormenorizar os investimentos em cada regido. Além de, ainda que mais distante
conceitualmente da légica keynesiana de atuagao do Estado, o plano plurianual
em questdo posicionou a atuacdo estatal em direcdo ao investimento e
estimulado da demanda para se chegar ao pleno emprego.

Por outro lado, o PPA 2020-2023, mesmo sem os dados completos do
seu ciclo de execucao, assume uma posicao de desinvestimento ostensivo do
Estado. O plano da continuidade aos programas de base, mas incentiva a

parceria direta com a iniciativa privada para execucao de investimentos. Em
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termos tedricos, em parte se aproxima do Novo Desenvolvimentismo proposto
por Bresser, apesar de existirem significativas diferencas, ja que busca a
atividade exportadora e facilitagdo do ambiente interno de negécios privados,
além de buscar respeitar as regras fiscais e controle inflacionario.

Do ponto de vista das politicas econdmicas, assim como no passado
anterior a Constituicdo Federal de 1988, os investimentos e gastos
governamentais realizados na vigéncia do PPA 2004-2007 (e continuidade de
governo e da logica de investimento e desenvolvimento) foram sentidos nos anos
entre 2011 e 2016, com intenso decréscimo da taxa de crescimento do Produto
Interno Bruto, visto no Grafico 1 e retomada do crescimento da taxa SELIC de
juros para contar a inflagéo, o que € percebido no Grafico 2.

Por outro lado, sobre as consequéncias das politicas econbmicas
praticadas pelo PPA 2020-2023, so é possivel constatar os dados entre os anos
de 2020 e 2021, onde se iniciou um processo de retomada do crescimento do
Produto Interno Bruto, visto no Grafico 1 e arrefecimento da taxa SELIC de juros
para contar a inflacdo, o que é percebido no Grafico 2. Entretanto, ha uma
inversao nesses dois graficos a partir de 2022, como resultado das necessarias
politicas assistenciais decorrentes da inatividade econémica causada pela
pandemia de COVID-19.

Do ponto de vista social, € inegavel que a demanda estimulada pelos
investimentos e gastos publicos realizadas pelo PPA 2004-2007 gerou uma
reversao da taxa de pobreza, o que é visto no Grafico 4, assim como a elevacao
da taxa de empregabilidade, vista no Grafico 3. Mas, novamente, pelo
arrefecimento do cenario macroeconémico causado pela reducao da capacidade
de investimento do Governo Federal, a taxa de populacdo economicamente
desocupada voltou a se elevar entre o periodo de 2013 a 2017.

Observou-se que o desinvestimento publico provocado a partir de 2020 e
a redugdo dos gastos publicos foram fatos que reestimularam a atividade
organica e natural da economia, causando a reducao da taxa de desocupacéo,
sentida no Gréfico 5.

A oposicao entre os cenarios busca deixar evidente que existem grandes
diferengas na légica econdmica prevista em cada plano e, consequentemente,

do desenvolvimento, o que é percebido no Grafico 19, onde se vé que existe um
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arrefecimento dos investimentos publicos na vigéncia do PPA 2020-2023 e um

alto grau de investimento pelo poder publico pelo PPA 2004-2007.

O Gréfico 19 deixa evidente a diferenga entre os investimentos realizados,
por cada plano em programas que envolvem direta ou indiretamente a regiao
Nordeste. O percebido desinvestimento durante o PPA 2020-2023 é resultado
da contencéo dos gastos publicos e estimulo ao desenvolvimento organico do
crescimento econémico. J& o PPA 2004-2007, por sua vez, estimula o
crescimento da regi&o.

Deixar evidente essa diferenga pratica entre os planos de planejamento
foi o objetivo central deste estudo, refletido através dos Quadros 9 a 18, que
denotam as diferentes concepcdes de formagdo das politicas publicas
convertidas em programas de governo. Cada grupo que assumiu 0 governo
possui concepgodes diferentes entre si e enxergam solugdes distintas, o que se
materializa com a maior ou menor presenca do Estado no mercado e na
sociedade.

Nao buscamos fazer juizos de valor, mas deixar evidente que os dois
planos possuem diferencas na percepc¢ao dos problemas e concepcéo sobre as

politicas publicas planejadas.
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