Planejamento governamental:
Mog¢ambique e Brasil em foco

Jost Joaquim NETO CISNE

CATARINA EspPERANCA MAQUILE DE MELO
GuUIRINO Dinis Jost NHATAVE

ANA THais CARNEIRO CISNE
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nacional. Essa conjuntura, propria da
década de 1990, derivou das transformagoes
impostas pelo contexto internacional que
levou Mogambique a adotar o regime
democratico e o Brasil a aprofunda-lo.
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1 Introducgao

Mogambique e Brasil séo dois paises localizados no Sul Global e
ambos tém estabelecido relagdes no &mbito da cooperagao Sul-Sul
(AGUIAR; PACHECO, 2016), sendo Mo¢ambique considerado um
dos principais parceiros do Brasil em Africa (CUCO, 2018). Ainda
nesse quadro, pode-se elencar a existéncia de um espago geopo-
litico “Brasil-Africa”, no qual se destacam as conexdes “Brasil/
CPLP' e Brasil/PALOP?” (AMARAL; DE MELO; NHATAVE, 2021, p.
35), em cuja dimensdo politico-diplomatica deu origem a criagdo
da Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-
Brasileira, a UNILAB (AMARAL; DE MELO; NHATAVE, 2021).

O Brasil e Mogambique possuem um histérico e comparti-
lham tragcos comuns em seu processo de colonizagdo, na lingua
e na cultura. Os dois foram colonizados por Portugal, que esta-
belecia forte controle politico e administrativo em suas coldnias.
Analisando as questoes agrarias do Brasil e de Mogambique desde
o processo colonial, Alves (2011, p. 72) destaca as herangas socioe-
condmicas deixadas em seus respectivos territorios, cujas estrutu-
ras do espaco agrario persistem até os dias atuais, com reflexos
no atraso do processo de desenvolvimento desses paises, embora
se identifique alguma diferenciagdo entre eles. O autor argumen-
ta que “os dois paises ndo conseguiram superar as amarras das
desigualdades sociais evidentes na paisagem € na vida social da
populacao tanto no urbano quanto no rural” (ALVES, 2011, p.72).
E que a evidéncia da pobreza e a desigualdade social sdo pontos
em comuns nesses dois paises, embora tenha havido a moder-
nizacgdo capitalista, especialmente no Brasil, ndo significou “um
avango nas condi¢des de vida de sua populagdo, mas ao contra-
rio, no caso brasileiro a modernizagao capitalista que deslocou
expressivo contingente de populagdo para as cidades caminhou
na mesma velocidade e em paralelo com a crise social e o acirra-
mento dos conflitos de distinta natureza”.

1  Refere-se as relagdes entre Brasil € os paises da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) onde o Brasil faz parte.

2 Diz respeito as relagdes entre Brasil € os Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa.
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Como se observa, em diferentes épocas essa identidade foi
destacada entre os dois paises. Como por exemplo, em 1975, o
Brasil, mesmo sob uma ditadura militar (alinhado aos Estados
Unidos), foi um dos primeiros paises a reconhecer a independéncia
de Mogambique, que tinha como proposta a adogdo de um regime
marxista-leninista, que se aliava ao bloco socialista (CABACO, 2011).

No contexto da politica aftricana, no quadro da politica externa
brasileira para a Africa, tais relagdes tinham em vista o envolvi-
mento do Brasil no seu desiderato de instaurar uma nova ordem
econdmica internacional (MOURAO; CARDOSO; OLIVEIRA, 2006).
A cooperagao com Mogambique se intensificou na década de
1990, com a entrada desse pais na economia de mercado e se soli-
dificou a partir de 2003 com a elei¢ao do presidente Lula da Silva
(CUCO, 2018).

O fato do Brasil e de Mogambique terem se comprometi-
do com a agenda democratica, em 1988 € 1990 (BRASIL, 1988;
MOCAMBIQUE, 1990), respectivamente, influenciada pela Terceira
Onda de Democratizagao (HUNTINGTON, 1994), levou-os a aban-
donarem seus anteriores regimes que os opunha em ideologia,
mas os assemelhava na fraca participagdo de diferentes atores
sociais no planejamento, implementagdo € monitoramento das
politicas publicas. Essa conjuntura torna interessante o artigo, ao
procurar compreender como esses dois paises planejam na atuali-
dade as suas agoes governamentais.

Coincidentemente, tal pretensdo toma como base o fato dos
atuais instrumentos de planejamento - o Plano Plurianual (PPA) do
Brasil e o Programa Quinquenal do Governo (PQG) de Mogambique
-, nos dois paises, buscarem sua génese em suas Constituicdes
democraticas. Além disso, na década de 1990, a mudanga do papel
do Estado suscitou uma nova postura ha governacdo. Em sede
dessa conjuntura, o cumprimento das fun¢des sociais do Estado
outorga grande importdncia ao planejamento de suas agdes
(BANON; CARILHO, 1997).

Considerado, atualmente, como uma fungdo indelegavel do
Estado, a semelhanga de algumas fungdes classicas, tais como,
o monopolio legitimo do uso da forca, representagdo diplo-
matica, formulagdo e implementagdao de leis, o planejamento
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governamental ndo pode ser desempenhado, como antes, de
forma centralizadora e coercitiva aos diferentes interesses, atores
e arenas sociopoliticas em disputa. No contexto democratico,
condi¢do que ambos paises reclamam, o planejamento deve ser
um campo aglutinador de diferentes propostas, com capacida-
de de articulacao e coordenagao interinstitucional e uma forte
componente participativa dos atores diretamente envolvidos com
a demanda, quer seja a burocracia do Estado, politicos, acadé-
micos, ou mesmo 0s proprios beneficiarios das atividades que se
pretende realizar (CARDOSO JR., 2014).

O planejamento, nessa perspectiva, € uma forma de integragao
do “politico” com o “técnico”, para definir suas decisdes e agoes.
Trata-se de uma agdo que tem um amplo campo de estudo, abar-
cando teorias e debates que vao desde a contraposi¢ao ao laissez
faire e as bases do pensamento liberal, no contexto das teorias
keynesianas, até as discussdes mais recentes das teorias que
valorizam os resultados e produtos entregues a sociedade pelas
institui¢des publicas, embasadas nas categorias de transparéncia,
accountability e a democratizagdo das decisoes, incluindo a parti-
cipagdo social (OLIVEIRA, 2013). Embora a accountability se cons-
titua como uma das categorias basilares no processo de gestao e
planejamento publico, tanto em Mogambique quanto no Brasil, a
divulgacdo de algumas informac¢des de orcamentacao da politi-
ca permanecem como um dos principais desafios (CAVALCANTE,
2007; CENTRO DE INTEGRIDADE PUBLICA [CIP], 2020). Outro
desafio esta relacionado a descontinuidade administrativa, uma
vez que em ambos paises esses planos refletem a vontade do
partido vencedor das elei¢des, que muitas vezes ignora as ativi-
dades planejadas pelo seu antecessor e refletem o planejamento a
médio e curto prazos.

Mogambique e Brasil apresentam capacidades e estrutura de
Estado diferentes. Mocambique apresenta uma estrutura adminis-
trativa unitaria. O Brasil € um Estado federal. Seus planos diferem
quanto a vigéncia, sendo de cinco e quatro anos, respectivamen-
te. Importa, ainda, destacar que os dois emergem de contextos e
em periodos historicos diferentes. O planejamento inicia no Brasil
na década de 1930, no esfor¢co de dinamizar o desenvolvimento
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industrial do pais, e ganha o atual estagio na década de 1990, impul-
sionado pela aprovagao da Constitui¢ao Federativa do Brasil de 1988
€ a aprovagao e implementacdo do primeiro PPA em 1991. Ja em
Mogambique, o planejamento se inicia logo apds a independéncia,
destacadamente nas décadas de 1970 e 1980, tendo como acento
tdnico o Plano Prospectivo Indicativo (PPI), instrumento concebi-
do para organizar os recursos do Estado mogambicano rumo ao
desenvolvimento dos potenciais agrario e industrial do pais.

A atividade de planejamento esta intrinsecamente ligada a
fungcdao administrativa do Estado, sendo esta ultima vinculada ao
poder executivo, visando a prossecug¢ao do interesse da coletivi-
dade (MIANO, 2019). Corresponde a primeira fase dentre as quatro
fungdes administrativas, nomeadamente planejar, organizar, diri-
gir e controlar (FERREIRINHA, 2016).

O planejamento goza de multiplas conceituacdes, porém
convergem na necessidade institucional em assegurar seus obje-
tivos tracados. Para Ferreirinha (2016), planejamento € o processo
que permite direcionar metas, definir objetivos, otimizar recursos
e tempo e manter o foco para que se alcance os objetivos deseja-
dos. Na perspectiva de Paludo (2013) planejamento é um processo
racional para a tomada de decisdo, com o objetivo de selecionar e
realizar um conjunto de agoes necessarias e suficientes que possi-
bilitam atingir o objetivo estabelecido.

Com recurso a analise bibliografica e documental, o artigo
objetiva analisar o processo de planejamento governamental em
Mog¢ambique e no Brasil. Esta estruturado em quatro partes. Uma
introducdo, seguida do item “Génese e contexto do planejamento
em Mogambique e no Brasil”, no qual se aborda sobre o contex-
to da adogdo do PQG e do PPA, respectivamente. Na parte sobre
“Estrutura e conteudo do PGQ e do PPA”, se apresentam os planos
elaborados pelos dois paises, sua estrutura¢do e conteudo. Nas
consideragoes finais, se apresentam os principais avangos e desa-
fios, focando sobre suas diferencas e semelhancgas.

Em suma, o presente artigo tem por propoésito aprofundar
aspectos sobre os sistemas de planejamento desses dois paises,
sendo o Brasil de estrutura administrativa baseada no federalismo,
com forte participa¢éo das unidades subnacionais, e Mogambique,
um pais de estrutura administrativa unitaria.
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2 Génese e contexto do planejamento em Mocambique e
no Brasil

O planejamento, a despeito das complexas e variadas formas
que possa assumir, apresenta como caracteristica basica “estabe-
lecer uma relagdo entre o passado, presente e futuro’”” (HOLANDA,
1983, p. 37). A sua implantagao pressup0e a existéncia de adequa-
das condi¢des institucionais (apoio politico, participacao e funda-
mentagdo legal); administrativas (uma organizagdo especifica
para formular, coordenar a execugdo e avaliar os planos) e técni-
cas (existéncia de informagoes estatisticas e pessoal capacitado)
(HOLANDA, 1983).

Durante o periodo de 1975 a 1990, Mogambique era um Estado
centralizado® (LALA; OSTHEIMER, 2003), com um aparelho burocra-
tico e administrativo, totalmente, escangalhado pelo colonialismo
portugués (MACHEL, 1975), aparentando uma economia em recupe-
ragao (MOSCA; OPPENHEIMER, 2005). E um Estado que nasce com a
reconstrugdo, no qual o governo delineou a construgéo de um Estado
Novo (MACHEL, 1975), possivel por meio do Plano Prospectivo e
Indicativo (MACHEL, 1983; CHICHAVA, 2022), concebido como
instrumento para organizar seus recursos rumo ao desenvolvimento
dos potenciais agrario e industrial do pais (FRELIMO, 1981).

A resposta a pretensdo do governo contra o subdesenvol-
vimento se aprimorou no III Congresso da Frente de Libertagao
de Mogambique* (FRELIMO), realizado em 1977, por meio do
qual a “Terceira Tese” incidiu sobre a estratégia de desenvolvi-
mento econdmico, focada em duas linhas: agricultura e indus-
tria (FRELIMO, 1977). Nesse sentido, caberia ao Estado organi-
zar os setores econdmicos € através da planificacdo, encontrar
melhores estratégias de aumento de produgao e da produtividade
(CHICHAVA, 2022). No mesmo contexto, vale salientar a aprova-
¢ao das Diretivas Econdmicas e Sociais (DES)® (CHICHAVA, 2022)

3 Mogambique proclamou a sua independéncia a 25 de junho de 1975.

4 O Congresso da FRELIMO € o 6rgao maximo do partido que traga as opgdes
politico-ideologicas e decide sobre as questdes de fundo da vida do Partido
(FRELIMO, 2017).

5  Asdiretivas econdmicas e sociais sdo orientagdes saidas do Il Congresso da
FRELIMO, orientadas as matérias de politica econdmica e social (FRELIMO, 1977).
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€ a criacdo da “Comissao Nacional do Plano (CNP) e as Comissoes
Provinciais do Plano, que tinham a responsabilidade de globalizar
e coordenar a preparacao do Plano Estatal Central de cada ano
e do correspondente Or¢amento Geral do Estado” (CHICHAVA,
2022, p. 3193).

A conjuntura do Estado, imposta pelo Plano Prospectivo
Indicativo (PPI), levou o pais a se caracterizar em uma econo-
mia centralmente planificada (CASTEL-BRANCO, 1994), que era a
projecao do presidente Samora Moisés Machel, por meio da qual
instou aos setores econdmicos e sociais a definirem estratégias de
desenvolvimento (MACHEL, 1983).

A década de 1980 representou a abertura do Estado ao neoli-
beralismo, cujo marco definidor foi ter se filiado como membro
do Fundo Monetario Internacional (FMI), em 24 de setembro de
1984 (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2012). Tal contexto
levou ao inicio, em 1987, do programa de ajustamento estrutu-
ral, do qual se destaca o Programa de Reabilitagdo Econdmica, o
PRE® (CHICHAVA, 2022), transformado a posterior para Programa
de Reabilitagao Economica e Social (PRES), devido a iniciativa dos
doadores denominada Social Dimensions of Adjustment (SDA).”

O regime democratico iniciou-se em Mogambique com a apro-
vagao da Constitui¢ao da Republica de Mogambique de 1990, fazen-
do parte da terceira onda das democratizag¢des, caracterizada por
Huntington (1994) como sendo uma proposta tedrico-analitica que
explica as transformagoes democraticas das ultimas trés décadas
do século XX e inicios do século XXI. Na obra “A Terceira Onda: a
democratizagdo no final do século XX”, Huntington (1994) descre-
ve que volvidos cerca de 15 anos depois do fim da Ditadura portu-
guesa em 1974, regimes democraticos substituiram os autoritarios

6 E uma estratégia politico-econdmica do governo de Mogambique, de corte
neoliberal, lancada em 1987. Foi conduzida pelo governo da FRELIMO.

7 O Programa Dimensdes Sociais de Ajuste (SDA) deve ser revisto como
uma reagdo estratégica a preocupagdo com a posigdo dos paises em vias de
desenvolvimento no processo de ajuste estrutural. Foi concebido como um
catalisador de a¢des efetivas voltadas para a redugdo da pobreza no ambito dos
programas de ajuste estrutural. O SDA delineou quatro componentes: pesquisa
analitica, coleta de informagdes, programas de agdo social e construgdo e
treinamento institucional (WORLD BANK, 1993).
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em cerca de trinta paises da Europa, Asia e América Latina. Em
outros paises, uma liberalizagdo consideravel ocorreu em regi-
mes autoritarios. Em outros, ainda, movimentos de promoc¢ao da
democracia ganharam forca e legitimidade. Na Africa, de forma
particular, esse contexto propiciou a independéncia das coldnias
de Portugal (HUNTINGTON, 1994), incluindo Mogambique, que
alcangou a sua independéncia em 1975.

Essa nova configuragdo politica, econdmica e social levou o
pais a iniciar um novo ciclo de planificagdo em 1995, com a apro-
vagdo do PQG para o periodo de 1995 a 1999. Trata-se de uma
decisdo influenciada pelo regime politico vigente, mas também
estavam no dmago do proprio Estado exigéncias pontuais decor-
rentes do seu novo papel, cujo destaque vai para a necessidade
de garantir a paz, estabilidade e unidade nacional e da redugao
dos niveis de pobreza (MOCAMBIQUE, 1995), cujos fatores causais
transitaram tanto da era colonial, quanto da primeira republi-
ca (NGOENHA, 1993). De igual modo, se aponta a urgéncia em
reconduzir Mogambique para a via de estabilidade e do desenvol-
vimento, que implicava uma participacdo democratica de toda a
sociedade (MOCAMBIQUE, 1995).

De acordo com Abrahamsson e Nilsson (1994), o apara-
to constitucional de 1990 foi fundamental para o abandono da
economia centralmente planificada e introducdo de uma série
de mudangas que se manifestaram como consequéncias do PRE.
Como se denota, apesar da Constitui¢ao de 1990 nao se debrugar
de forma especifica sobre o PQG, nos termos da alinea d) do art.
153 conjugado com o a alinea a) do art. 155 da CRM, deixou na
responsabilidade do governo, “preparar o Plano € o Orcamento do
Estado” (MOCAMBIQUE, 1990, p. 12) € “apresentar a Assembleia
da Republica o programa do Governo, a proposta do plano e do
Orcamento” (MOGCAMBIQUE, 1990, p. 13).

De acordo com o n. 1 do art. 136 da CRM cabe a Assembleia
da Republica apreciar o programa do governo no inicio de cada
legislatura, podendo o governo o reformular em funcao das
sugestoes e recomendagdes formuladas (n. 2 do art. 136 da CRM)
(MOCAMBIQUE, 1990). No gozo dessas prerrogativas, por inter-
meédio da Resolugao n.° 4/95 de 9 de maio de 1995, a Assembleia
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da Republica aprovou o PQG para o periodo de 1995 a 1999, no
qual se definem os objetivos e prioridades do governo para esse
quinquénio (MOCAMBIQUE, 1995).

No Brasil, as crises decorrentes da grande depressao econdmi-
ca de 1929, bem como as mudancgas nas estruturas econdmicas,
sociais e politicas provocadas pela Revolugao de 1930

evidenciaram ndo so¢ as fontes de estrangu-
lamento da problematica nacional, mas tam-
bém tornaram mais clara a realidade econd-
mico-financeira em que se encontrava o pais,
exigindo, em consequéncia, uma formula-
¢ao mais adequada a situagdo entdo vigente
(SOARES, 1987, p. 57).

Nesse contexto, na década de 1930, o governo federal, sob lide-
ranga de Getulio Vargas, empreendeu esfor¢os para dinamizar o
processo de industrializagdo no Brasil. A evolugdo do planejamento
governamental no Brasil, segundo Pagnussat (2006), divide-se em
quatro fases: a primeira, dos anos de 1930 a 1940 - or¢amenta-
ria, de elaboragao de diagnoésticos e de estruturagao das bases do
chamado “Estado nacional desenvolvimentista” -, a segunda, dos
anos 1940 a 1980 — desenvolvimentista, com a implementacéo de
planos nacionais voltados para a industrializacao e consolida¢ao da
infraestrutura —, a terceira, com o objetivo de estabilizagdo econd-
mica, nos anos de 1980 e inicio dos anos de 1990 —, € a quarta,
de retomada do planejamento, com os avang¢os metodologicos na
elaboragdo do Plano Plurianual, a partir do inicio dos anos de 1990.

Em 1934, o governo de Getulio Vargas criou o Conselho Federal
de Comércio Exterior, que contou com a expertise de bons técni-
cos, servidores publicos e empresarios para estudar e propor
medidas para reduzir a dependéncia externa. Esse Conselho pode
ser considerado o primeiro 6rgao de planejamento no pais. A Lei
n.° 284, de 28 de outubro de 1936, trouxe ordem ao vasto quadro
de funcionalismo federal, criando o Conselho Federal do Servigo
Publico Civil,® um o6rgao auténomo subordinado a Presidéncia da

8 Esse conselho foi incorporado pelo Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP), previsto na Constituicdo Federal de 1937, e criado pelo
Decreto-Lei n.° 579, de 30 de julho de 1938. Esse 6rgdo implantou a reforma na
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Republica, cuja finalidade era estudar a organizagdo dos servigos
publicos e propor ao governo medidas para o seu aperfeicoamen-
to, bem como a realizagdo de concurso publico para o provimento
de cargos administrativos e técnicos.

As primeiras referéncias de planejamento no Brasil se deram
em 1939, com o Plano Especial de Obras e Reaparelhamento
da Defesa Nacional (1939-1943), elaborado pelo Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP). Em 1942, chegou ao
Brasil a primeira missdo americana de assisténcia técnica coor-
denada por Edward Taub. No ano seguinte chegou a segunda
missdo, dirigida por Morris L. Cooke, patrocinada pelo Centro de
Estudos de Problemas Brasileiros da Fundagdo Getulio Vargas.
Essas missoes estudaram diversos problemas relacionados a seto-
res de transportes, energia, téxteis, minerais, produtos quimicos,
educacao e desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco, tendo seus
resultados mantidos em segredo até 1948.

Getulio Vargas, por meio do Decreto-Lei n.° 6.144 de 29 de
dezembro de 1943, instituiu o Plano de Obras e Equipamentos
(POE) para o periodo de 1944 a 1948. Esse plano, também elabo-
rado pelo DASP, foi uma revisdo e atualizacao do plano anterior,
que ndo passava de “um rearranjo orcamentario, com o refor¢o de
verbas e de controles sobre a execucao dos projetos ali incluidos”,
como observou Rezende (2009, p.2).

A Constituigdo Federal de 1946 trouxe algumas indicagoes
referentes ao planejamento nos campos da viagao (art. 5°); colo-
nizacao (art. 156); defesa contra as secas (art. 198); valorizagao
da Amazodnia (art. 199) e do Vale do Sao Francisco (art. 29 das
Disposi¢oes Transitorias). No governo do General Eurico Gaspar
Dutra, o DASP preparou o Plano SALTE, planejado inicialmente
para o periodo de 1949 a 1953, porém sua vigéncia foi alterada
para o periodo de 1950 a 1954. Esse plano seria coordenado por
um administrador geral com o auxilio de seis assistentes e de uma

administragdo publica brasileira nos setores de: a) administragdo de pessoal
com a introdugao do sistema de mérito; b) administracdo de material, com a
simplifica¢do e padronizagdo; c) orgamento e a administragdo orgamentaria; e
d) a revisao de estruturas e racionalizacao de métodos.

210 | Tensoes Munbials, FORTALEZA, v. 19, N. 41, p. 201-232, 2023



PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL: IMOCAMBIQUE E BRASIL EM FOCO

equipe de apoio. Em sua execu¢do houve uma competicao entre
o ministro da Fazenda e o diretor geral do DASP quanto a deciséo
de responsabilidade entre as areas de programacao € or¢amento.
No entanto, por solicitacdo do General Dutra, em 1948, uma
terceira missao americana chegou ao Brasil, coordenada por John
Abbink, juntamente com uma equipe de técnicos brasileiros sob
o comando de Octavio Gouveia de Bulhdes, que compuseram a
Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econdmico (CMBEU). Essa equipe elaborou o Relatorio Abbink
com recomendagoes para a solugado de diversos problemas da
economia brasileira € objetivava prestar assisténcia técnica ao
Brasil na preparacao de pedido de empréstimos para projetos
estruturantes aos Estados Unidos e agéncias internacionais de
desenvolvimento, priorizando os setores de energia e transportes,
perfazendo cerca de quarenta e um projetos (HOLANDA, 1983).
Em 1953, o Grupo Misto CEPAL/BNDE,® sob a coordenagao de
Celso Furtado, também realizou estudos com o objetivo de analisar
o desempenho da economia brasileira no periodo de 1939 a 1953
e fazer projecdes macroecondmicas para os sete anos seguintes.
Esses estudos, na opinido de Magalhdes (1966, p. 23-24), “cons-
titulam o primeiro passo efetivo para o planejamento da econo-
mia brasileira”, além de estimular a criacao do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) para dar continuidade aos
esfor¢os desse Grupo de Trabalho, que incluia projetos de desen-
volvimento para as industrias basicas. Para Holanda (1983, p. 64),
essas pesquisas podem ser consideradas “a primeira tentativa de
orientagdo dos investimentos publicos com o objetivo de alcangar,
a curto prazo, uma mais elevada taxa de desenvolvimento”.
Tomando por base os estudos elaborados pela Comissao Mista
Brasil-Estados Unidos e pelo Grupo Misto CEPAL/BNDE, Juscelino
Kubitschek criou, em 1° de fevereiro de 1956, o Conselho de
Desenvolvimento e instituiu o Plano (Programa) de Metas (1956-
1961), que consistia em 30 metas para as areas de energia, transpor-
tes, alimentagdo, industrias basicas e educagao de pessoal técnico.

9  Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) € o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE).
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Autores como Magalhdes (1966) e Holanda (1983) destacaram
os grandes avangos do Plano de Metas como sendo a primeira
tentativa de planejar a economia no Brasil. Ndo obstante, salienta-
ram o fato desse plano néo ter dado uma visao global da economia
brasileira, e nédo ter incluido os setores sociais, além de ter dado
um tratamento limitado e incompleto as politicas fiscal, monetaria
e de comércio exterior.

O governo de Janio Quadros criou, em agosto de 1961, a
Comissdo Nacional de Planejamento (COPLAN) passando o pais
a contar com dois 6rgdos de planejamento. Em 27 de setembro
de 1961, Hermes Lima, na condi¢do de primeiro-ministro, durante
o curto periodo do parlamentarismo brasileiro, criou o Ministério
Extraordinario para o Planejamento, designando o economista
Celso Furtado para o cargo. Em dois meses € meio de trabalho,
0 novo ministro elaborou o Plano Trienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social que deveria ser executado no periodo de 1963
a 1965.

Em meados de 1963, o governo de Jodo Goulart criou o Escritério
de Coordenagao do Planejamento Nacional junto a Presidéncia da
Republica, ao mesmo tempo em que o ministro extraordinario
para a reforma administrativa preparava uma nova recomendagao
para um Sistema Nacional de Planejamento (HOLANDA, 1983). No
periodo de maio a julho de 1964, ficou a cargo de Roberto Campos,
ministro extraordinario para o planejamento e coordenacao
econdmica do Governo de Castelo Branco, elaborar o Programa
de Agao Econdmica do Governo (PAEG), para o periodo de 1964 a
1967. Esse plano trazia como objetivos basicos promover o desen-
volvimento; controlar o processo inflacionario; distribuir a renda;
gerar mais empregos; € estimular o comércio exterior, além de
controlar os déficits no balang¢o de pagamento.

O sistema de planejamento no Brasil, durante o regime militar,
segundo Rezende (2011, p. 177), beneficiou-se de diversas expe-
riéncias anteriores, nas quais o Estado brasileiro, ainda que sem
um projeto estruturado de intervengao, “adotou medidas impor-
tantes para promover a industrializacdo da economia brasileira
como resposta as crises que expunham sua forte dependéncia
do exterior”.
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A Administracao Publica brasileira, por meio do Decreto-Lei
n° 200, de 28 de fevereiro de 1967, definiu o planejamento como
um de seus principios fundamentais, tendo entre outros objetivos,
integrar o planejamento como uma agao governamental. Por isso,
em seu art. 7°, estabeleceu que a agdo governamental obedecera
ao planejamento que visasse promover o desenvolvimento econd-
mico-social do Pais € a seguranga nacional, norteando-se segundo
planos e programas. Na época da edicao desse Decreto-Lei, a Lei
n°4.320, de 17 de margo de 1964, instituiu normas gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Por intermédio da Lei n.° 5460 de 5 de junho de 1968, foi
aprovado o primeiro Or¢amento Plurianual de Investimento (OPI)
(1968-1970)'° — importante instrumento para estruturar o planeja-
mento do setor publico no Brasil. Esse instrumento estava ampa-
rado pelo art. 63, paragrafo unico, da Constitui¢éo Federal de 1967,
que determinava que “as despesas de capital deveriam obedecer a
orcamentos plurianuais de investimentos, na forma da lei comple-
mentar”. Posteriormente, essa determinagao foi mantida pelo art.
60, paragrafo unico da Constituicdo de 1969.

O Ato Complementar n° 43, de 29 de janeiro de 1969, confir-
mou a definicdo do Or¢amento Plurianual de Investimento (OPI)
como um or¢amento trienal que incluiria as “despesas de capital
de todos os poderes, orgaos e fundos, tanto da administragao dire-
ta quanto da indireta, excluidas apenas as entidades que nao rece-
bam subvengoes ou transferéncias a conta do orgamento (art. 5°,
§2°)". Os planos teriam duragdo quadrienal (art. 1°) ficando como
regra geral que o Plano Nacional de Desenvolvimento teria a dura-
¢ao igual a do mandato presidencial, devendo o plano ser subme-
tido ao Congresso Nacional até o dia 15 de setembro do primeiro
ano do mandato, conforme o Ato Complementar n° 76, de 21 de
outubro de 1969.

10 Esse primeiro or¢amento plurianual teve grande relevancia na execugao do
Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), instituido em junho de 1968
para ser executado até o ano de 1970. Tinha por objetivo acelerar o processo
de desenvolvimento econdmico, controlar a inflagdo e promover o progresso
social, além de expandir as oportunidades de emprego e renda.
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Em 1° de outubro de 1970, o Ministério do Planejamento divul-
gou o Programa de Metas e Bases para a A¢ao do Governo para o
periodo de 1970 a 1973. Segundo o governo, esse documento nao
se constitufa em um novo plano global, pois deveria ser comple-
mentado por um novo Or¢amento Plurianual de Investimento para
o periodo de 1971 a 1973. Esse periodo de vigéncia foi prorrogado
para 1972 a 1974, omesmo do1Plano Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (I PND). Esse plano definiu quatro prioridades
nacionais: a) revolucdo na educagao e aceleragdo do programa de
saude e saneamento; b) revolucdo da agricultura e abastecimen-
to; ¢) aceleragdo do desenvolvimento cientifico e tecnolégico; e d)
fortalecimento do poder de competicao da industria nacional.

No Brasil, no inicio dos anos de 1980, em fung¢ao da reforma
administrativa, o planejamento global ou a coordenagéo setorial
estava a cargo da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica. O planejamento setorial era de competéncia dos minis-
térios econdmicos, que deveriam contar com o apoio dos 6rgaos
centrais de planejamento de cada Ministério Civil. O planejamento
regional e local ficava sob a coordenagao do Ministério do Interior,
a quem estavam subordinados todos os 6rgaos de desenvolvi-
mento regional como a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE); a Superintendéncia de Desenvolvimento
da Amazonia (SUDAM); a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Vale do Sado Francisco (SUVALE); a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste (SUDESUL); o Banco
do Nordeste do Brasil (BNB); o Banco do Amazonas (BASA); e o
Banco Nacional de Habitacao (BNH).

A Constituicdo brasileira, promulgada em 1988, tratou do
planejamento governamental em seus artigos 21'' e 174.'2 Em seu
artigo 165, determinou que os governos (federal, estaduais e

11 De acordo com o art. 21. Compete a Unido: IX - elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social (...) (BRASIL, 1988).

12 De acordo com o art. 174, como agente normativo € regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacao, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado. No § 1°- A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorpora e compatibiliza os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento (BRASIL, 1988).
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municipais) elaborassem seus planos plurianuais (PPAs) no primei-
ro ano de seu mandato. O PPA foi concebido como o principal
instrumento para planejar as atividades governamentais a médio
prazo para dinamizar o desenvolvimento no Brasil. Dessa forma,
esta Constitui¢ao ditou uma nova configura¢éo nas relagoes entre
o planejamento e o or¢amento, estabelecendo diretrizes, objeti-
vos e metas regionalizadas para a administragao publica por um
periodo de quatro anos (BRASIL, 1988).

3 Estrutura e conteudo do PQG e do PPA: principais
diferencas e semelhancas

Em Mogambique, tal como se observa no Manual de Apoio da
Sociedade Civil (MASC), o PQG é um dos instrumentos orientadores
de politicas publicas. Sua operacionalizagao € feita através do Plano
Econémico e Social (PES) € o Or¢camento do Estado (OE) (MASC,
2010), que sdo ambos anuais. O PQG apresenta uma visao da agao
governamental do Estado, prescrita na finalidade de garantir a
seguranga, justica e bem-estar aos seus cidadaos, o que demanda o
planejamento das suas agoes. Atualmente, Mogambique conta com
seis planos quinquenais, com periodizagdo de cinco anos simulta-
neos. Essa temporalidade se associa ao fato de o plano de governa-
¢do emanar das elei¢oes gerais (CRM, 2004).

O primeiro PQG foi aprovado pela Resolugao n.° 4/95 de 9
de maio de 1995 para servir o quinquénio de 1995 a 1999. Surge
em consequéncia da formagdo do primeiro governo eleito demo-
craticamente, em um contexto multipartidario, influenciado pela
conjuntura do fim da Guerra Civil de 16 anos entre a FRELIMO e
a Resisténcia Nacional de Mogambique, a RENAMO (MACUANE,
2020). Por essa razdo, define como prioridades do governo a
realizacao de agdes que resultem na garantia da paz, estabilida-
de e unidade nacional, e redugao dos niveis de pobreza absoluta
(MOCAMBIQUE, 1995). Nas acdes consideradas como objetivos
principais do governo, postulou-se a paz € a estabilidade como
pressupostos basicos para a reativacdo da atividade econdmica e
social. Aqui se destaca o papel do governo na defini¢do dos obje-
tivos centrais, mediante o estabelecimento de diretrizes, metas e
agoes estratégicas a serem seguidas.
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A eliminagdo da pobreza e a promogdao do desenvolvimento
econdmico e humano foi condicionado a producdo interna do
pais. Valores como, a unidade nacional, definidos como condi-
¢ao indispensavel na sociedade democratica foram concebidos no
respeito pela diversidade de ideias, tradi¢des culturais, confissdes
religiosas, origem étnica e de género. O Plano definiu, igualmente,
acoes na area da descentralizagdo, do plano social, da economia,
dos transportes e comunicacdes, industria, pesca, turismo e meio
ambiente (MOCAMBIQUE, 1995).

O PQG (2000-2004) apresenta a mesma estrutura do primeiro,
dispondo dos objetivos e prioridades do governo e em seguida dos
objetivos gerais. O plano expressa a continuidade dos objetivos e
prioridades tragados no primeiro, tais como a redu¢do da pobreza
absoluta, consolidacdo da paz, crescimento econdmico rapido e
sustentavel e desenvolvimento econdmico do pais. Nesse plano se
destacou a centralizagao da mulher no processo de melhoria das
condi¢des de vida, justificado pelo fato de constituir a maioria da
populacdo mogambicana. No dmbito da saude, além de se privile-
giar os cuidados basicos de saude, o foco das agoes preventivas foi
planejado para as doengas endémicas como a malaria e as doen-
¢as transmissiveis como o HIV/SIDA (MOCAMBIQUE, 2000).

O plano para o terceiro quinquénio, que corresponde ao perio-
do de 2005-2009, foi aprovado pela Resolugao n.° 16/2005 de 11
de maio de 2005. Apresenta uma estrutura similar aos anterio-
res planos. Nesse PQG se observa a continuidade das prioridades
centrais do governo. A redugdo da pobreza absoluta, a consolida-
¢ao da paz e o desenvolvimento socioecondmico foram definidas
como agoes consideradas prioritarias € essa preocupagao ja vinha
desde o primeiro PQG de 1995.

Além dessas agdes, passou a fazer parte do instrumento a
necessidade de promogao do capital humano, de infraestrutu-
ras sociais e econdmicas, do desenvolvimento institucional e do
fornecimento dos servicos basicos aos cidadaos. Houve ainda a
reintroducdo de agoes para a esfera de prioridade central, tais
como a consolida¢ao da unidade nacional, o reforgo da soberania
e da cooperacao internacional, o combate a corrupgdo, ao buro-
cratismo e a criminalidade, bem como a valoriza¢do e promogao
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da cultura de trabalho, zelo, honestidade e prestacdo de contas
(MOCAMBIQUE, 2005).

Vale ressaltar, que um dos diferenciais desse plano com os que
o antecederam foi a introduc¢ao dos instrumentos de implementa-
¢do e monitoria das agdes governamentais no respectivo plano,
tendo-se definido que a implementagdo e monitoria do Programa
do governo deveria se realizar por intermédio de um sistema de
planejamento vigente: “O Plano Economico e Social (PES)® e o
Orcamento do Estado (OE),'* “[...] dois instrumentos anuais chaves
nesse processo” (MOCAMBIQUE, 2005, p. 165). O outro diferen-
cial desse plano foi a previsao de questdes transversais, nomea-
damente: a desminagem, as questdes ambientais, o HIV/SIDA € a
reducdo do impacto das calamidades naturais.

O quarto Programa Quinquenal do Governo foi aprovado pela
Resolugao n.° 4/2010 de 13 de abril de 2010 para o quinquénio de
2010 a 2014. Nesse plano, as agoes do Estado continuaram centra-
das no combate a pobreza com vista a melhoria das condi¢oes de
vida dos cidaddos, tanto no campo quanto na cidade. Nessa logica,
o papel fundamental do Estado estaria direcionado no desenvolvi-
mento do capital humano, de infraestruturas econdmicas, sociais,
institucionais e da provisao de servigos basicos aos cidaddos com
objetivo de criar um ambiente favoravel a expansao de iniciativas
empreendedoras e de investimentos privados.

Diferentemente do PQG anterior que se dividia, por um lado,
em objetivos e prioridades centrais e, por outro, em objetivos e
estratégias especificas, neste plano, o governo estabeleceu seus
objetivos centrais e gerais € para cada objetivo, apresentou as
respectivas estratégias e agdes prioritarias. Assim, foram consi-
derados objetivos centrais e gerais do governo, a consolidacdo
da unidade nacional, paz e democracia; o combate a pobreza e
promog¢ao da cultura de trabalho e desenvolvimento humano e
social; a educagao; juventude; religido; desporto; saude; ciéncia,

13 O PES tem como objetivo operacionalizar para cada ano, as metas e agdes
constantes nos instrumentos de médio prazo (MOGCAMBIQUE, 2005).

14 O Orcamento do Estado determina o nivel de atividade a ser realizada e
financiada, considerando as restri¢des especificas de recursos do Estado a cada
ano (MOCAMBIQUE, 2005).
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tecnologia e inovagao; pescas; recursos minerais; comércio; trans-
porte € comunicagao; turismo; ordem, seguranga € tranquilidade
publica; informagao e comunicagdo social; desminagem; ambien-
te; género; cooperagao internacional e HIV e SIDA.

No quinto PQG, aprovado pela Resolugdo n.° 12/2015 de 14 de
abril de 2015, a agdo fundamental do governo esteve orientada a
cinco prioridades, nomeadamente: i) consolida¢do da unidade nacio-
nal, da paz e da soberania; ii) desenvolvimento do capital humano e
social; iii) promogdo do emprego, da produtividade e da competitivi-
dade; iv) desenvolvimento de infra-estruturas econdémicas e sociais
€; v) gestao sustentavel e transparente dos recursos naturais € do
ambiente (MOGCAMBIQUE, 2015, p.3). Com efeito, a intervengdo em
cada prioridade se basearia nos resultados da agao de trés pilares de
suporte. O primeiro pilar é a consolidagao do Estado de direito demo-
cratico, boa governagdo e descentraliza¢do; o segundo € a promo-
¢ao de um ambiente macroecondmico equilibrado e sustentavel e
o terceiro € o refor¢o da cooperagao internacional (MOGAMBIQUE,
2015). Em cada prioridade planejada pelo governo, igualmente foram
planejados objetivos estratégicos e agoes prioritarias.

O atual Plano de governagdo, aprovado pelo Resolu¢do n.°
15/2020 em 2020 para o quinquénio 2020-2024, centra sua agao
de governacdo na melhoria do bem-estar e da qualidade de
vida das familias mogambicanas, na reducdo de desigualdades
sociais e da pobreza, na criagao de um ambiente de paz, harmo-
nia e tranquilidade com um forte incentivo na criacdo do empre-
go (MOCAMBIQUE, 2020). Organizado em um objetivo central,
opgoes estratégicas, prioridades e pilares de suporte, traga para
cada objetivo estratégico, agdes em diferentes areas de interven-
¢do do governo, tais como: educagdo, saude, habitagdo, acdo
social, juventude, desporto, industria e comércio entre outras.

A partir de 2022, o sistema de planejamento mogambicano
passou a integrar num unico instrumento os processos de planifi-
cacao e orcamentacao, denominado Plano Econdmico e Social e
Or¢amento do Estado (PESOE), assegurando dessa forma o alinha-
mento entre as agdes programadas; a facilitacdo do acompanha-
mento da execugao das agoes associado ao respectivo orgamento
e aligacao dos resultados atraveés de indicadores e de metas fisicas
(MOCAMBIQUE, 2022).
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Uma andlise feita pelo Centro de Integridade Publica (CIP)
constatou dois aspectos negativos que caracterizam os planos
quinquenais do governo, nomeadamente: objetivos vagos, o que
torna setores prioritarios negligenciados e pouco desenvolvidos,
sem impacto desejavel na vida dos mogambicanos (CIP, 2020) e
a nao publicitacao do balango do PQG referente ao ano de 2015-
2019, o que “sinaliza falta de transparéncia e falta de interesse por
parte do executivo, de ser escrutinado” (CIP, 2020, p.1). A isso se
associa a nao disponibiliza¢ao atempada dos balangos dos planos
econdmicos e sociais ao publico, sendo que o ultimo disponivel se
refere ao ano de 2017 (CIP, 2020).

No Brasil, os Planos Plurianuais se iniciaram em 1991, sendo
que ja foram elaborados nove planos. O primeiro PPA, definido
para o periodo de 1991-1995, foi elaborado durante o periodo do
governo de Fernando Collor de Mello, marcado pela instabilidade
econdmica e politica, que culminou com o impeachment do presi-
dente da Republica.

O segundo, que corresponde ao periodo de 1996 a 1999, foi
aprovado pela Lei n® 9.276, de 1° de maio de 1996, sob o lema:
“Brasil em A¢do”. Foi detalhado por setores, os quais contavam
com suas respectivas agoes consideradas prioritarias, seus obje-
tivos e metas, contemplando as cinco regides brasileiras (Norte,
Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul). Apesar de trazer um
discurso audacioso, esse plano, na opinido de Garcia (2000), ndo
passou de um plano econdmico normativo de longo prazo, o que
se agrava pelo fato de nao ter sido avaliado “por falta de efeti-
vos instrumentos de monitoramento e avaliagao” (CAVALCANTE,
2007, p. 131).

O terceiro PPA (2000-2003), denominado “Avanga Brasil”, foi
aprovado pela Lei n° 9.989, de 21 de julho de 2000, marcando o
inicio de uma nova transforma¢do no processo orcamentario
brasileiro, influenciado pela Nova Administracdo Publica (New
Public Management) ou gerencialismo. Como observou Oliveira
(2013, p. 28), destaca-se como o primeiro a colocar “a estrutura
legal-formal dos Planos Plurianuais a servico do planejamento
governamental como método de organizacdo e atuagao da admi-
nistragao publica a luz das prioridades do governo eleito”.
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Esse Plano foi inovador na forma de organizar a atuagdo do
governo proposta na solugdo de 54 problemas considerados prio-
ritarios. Para cada um desses problemas foram definidas acoes,
como um esforgo de integrar esse plano ao orgamento anual. Cada
programa estava a cargo de um gerente que era responsavel por
seus resultados. Criou a figura do gerente de programas, no senti-
do de aumentar a transparéncia da acdo de governo, mediante a
prestagao de contas a sociedade sobre o desempenho dos progra-
mas; melhorar o desenho das acdes governamentais; auxiliar a
tomada de decisdo; aprimorar a gestdao e promover o aprendi-
zado. Para a gestao desse plano foi desenvolvido o Sistema de
Informagdes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan), que tratava
dos dados da execugdo financeira de todos os programas e agoes
do governo federal que provinham do Sistema Integrado de Dados
Orcamentario (SIDOR) e do Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI) (CAVALCANTE, 2007).
Nesse periodo, foi publicada a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000), que estabe-
leceu normas de finangas publicas voltadas para a responsabili-
dade na gestao fiscal e deu outras importantes providéncias para
a aplicagao e avaliagao dos recursos publicos. Essa lei introdu-
ziu uma rigida metodologia no processo or¢amentario para uma
efetiva disciplina fiscal. Acreditava-se, como salientou Cavalcante
(2007, p. 135-139), que a analise dos custos podia “fornecer bases
mais objetivas para a aloca¢ao de recursos publicos na area social,
tanto nos 6rgaos centrais da administracao publica federal”.'s
O quarto PPA (2004-2007), aprovado pela Lei n° 10.933 de 11
de agosto de 2004, recebeu o nome de “Brasil para Todos: parti-
cipagao e inclusao”. Adotou o modelo do plano anterior (exem-
plo a manutengdo dos conceitos € metodologias) € inovou ao

15 Nao obstante, Cavalcante (2007, p. 135-139) destacou alguns problemas na
sua avaliagdo, nomeadamente: a) dificuldade na articulagdo entre os gerentes
e a estrutura formal de cada ministério (especialmente na fun¢ao de ordenagao
de despesas); b) escassez dos meios frente as responsabilidades dos gerentes;
¢) pequena participagdo dos gerentes nos processos decisorios; d) pouca
cooperagdo institucional para superagdo de restrigdes; €) acesso restrito aos
canais de negociagdo (CAVALCANTE, 2007, p. 138-139).
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incrementar a participa¢do da sociedade civil na sua elaboragao,
realizando-se foruns de discussdo em todos os Estados da fede-
racao. Seu modelo de gestao foi estabelecido em um instrumen-
to separado, aprovado pelo Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de
2004.'* Em seu ultimo ano de vigéncia, o governo federal langou o
“Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)”, com o objetivo
de alavancar os investimentos publicos em obras de infraestrutura
urbana, logistica, energética e social. Esse PPA, também, implan-
tou um sistema de monitoramento e avaliagdo com o objetivo de:
proporcionar maior transparéncia as agdes de governo; promo-
ver a aprendizagem e a disseminag¢ao do conhecimento nas orga-
nizagdes; e aperfeicoar a concepgao € a gestdao do plano e dos
programas.

Esse plano tinha como objetivos: construir uma gestao orien-
tada para resultados; viabilizar uma gestao colegiada, participati-
va e agil; incorporar processo de monitoramento € avaliagao que
contemplem as especificidades de cada setor e de seus programas;
melhorar a utilizagdo, a qualidade e a confiabilidade das informa-
¢oes geradas e propiciar mecanismos para tomada de decisdes
estratégicas e operacionais (CAVALCANTE, 2007).

O sexto Plano Plurianual (2008-2011) foi denominado
“Desenvolvimento com Inclusao Social e Educac¢ao de Qualidade”.
Nesse periodo, o PPA e o PAC foram os instrumentos de planeja-
mento utilizados pelo governo federal para orientar suas agoes.
O PAC foi parte significativa das atribuigoes desse plano, espe-
cialmente nos investimentos em infraestrutura. Apesar dos esfor-
¢os empreendidos, na opinido de Rezende (2009, p.19), os dois
Planos Plurianuais (2004-2007 e 2008-2011) carecem de condi¢oes
concretas para sua implantacdo de forma mais efetiva. Em 2010,
foi langada a segunda versao do “Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC2)” para o periodo de 2011-2014, com 0 mesmo
objetivo de alavancar os investimentos publicos em obras de
infraestrutura econémica e social (BRASIL, 2016).

16 Este Decreto foi revogado pelo Decreto n.° 6.601 de 10 de outubro de 2008,
que dispde sobre a gestao do Plano Plurianual 2008-20011 e seus programas.
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No sétimo Plano Plurianual para o periodo de 2012-2015, foi
denominado de “Plano Mais Brasil: mais desenvolvimento, mais
igualdade, mais participagao” (BRASIL, 2011).

O oitavo Plano Plurianual foi implantado pelo governo federal para
o periodo de 2016-2019, aprovado pela Lein° 13.397, de 21 de dezem-
bro de 2016, e foi organizado em duas partes, sendo uma “dimensao
estratégica”, que era composta pela visao de futuro, por quatro eixos
e 28 (vinte e oito) diretrizes estratégicas; e outra a dimensao tatica,
que apresentou 54 (cinquenta e quatro) programas tematicos € os
programas de gestao, manutengao e servicos ao Estado.

O nono Plano Plurianual, aprovado por meioda Lein® 13.971, de
27 de dezembro de 2019, para o periodo 2020-2023, esta compos-
to pelas dimensoes estratégica, tatica e operacional. Na dimenséo
estratégica foram propostas 13 diretrizes de acordo com a agen-
da do governo federal. A dimensao tatica esta estruturada pelos
programas finalisticos, com objetivos e metas regionalizadas. Ja
na dimensao operacional estao as agdes necessarias para a obten-
¢ao dos objetivos e metas definidos. Essas agdes estdo alinhadas
aos planos setoriais de cada ministério, bem como se integram as
leis orgamentarias anuais elaboradas pelo governo federal.

No mesmo sentido, se observa que ha insuficiente quantidade e
qualidade das informagoes gerenciais; falta de sistemas e métodos
adequados para os gerentes obterem e consolidarem informagdes
sobre os resultados e desempenhos fisicos dos programas sob sua
responsabilidade. Essa situa¢do se agravou com a descentraliza-
¢ao das acoes para Estados € municipios. A falta de informagdes
consistentes e confiaveis e de pessoal capacitado comprome-
te a tomada de decisdes € a gestdo estratégica. (CAVALCANTE,
2007; BANCO INTERNACIONAL PARA RECONSTRUCAO E
DESENVOLVIMENTO [BIRD], 2006)

Outra deficiéncia do processo avaliativo do Plano Plurianual
¢ a “auséncia de indicadores de custos dos programas ou dos
orgdos que os executam”. Um estudo do BIRD (2000) mostrou
que a estrutura de incentivo do Plano Plurianual ndo se mostrava
“nem sustentavel, nem consistente, por ndo integrar os conteudos
programaticos, informacionais € de recursos humanos”. Ademais,
a figura dos gerentes e a chamada contratualizagao de resultados
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nao funcionavam de forma efetiva, embora a arquitetura para tal
tenha sido moldada. Uma critica constante ao Plano Plurianual
tem sido o fato de sua metodologia ser um modelo amplo, geral
e irrestrito para todas as pastas, independente das caracteristicas
distintas de cada uma, ou seja, um unico modelo para ministérios
de diferentes estruturas e tamanhos.

E como bem observou Cavalcante (2007, p. 145), “€ notéria a
dificuldade de se avaliar o impacto dos programas, pois a comple-
xidade da agéo publica frequentemente envolve uma gama de
atores com diferentes agendas e valores operacionais confliti-
vos dentro de um processo de decisao fragmentado”. Observa-se
ainda que “prevalece a percep¢ao de que as decisdes orcamenta-
rias sao politicas e ndo técnicas”. Os indicadores de custos refe-
rentes ao plano plurianual, para esse autor, “deixam muito a dese-
jar”. Ademais, o “uso de indicadores de custos e de desempenho s6
tem validade se inseridos num sistema de accountability com um
mecanismo de premiag¢ao e puni¢ao”.

Por fim, no Brasil, a literatura identifica um conjunto de desa-
fios para a elaboracdo e uso do planejamento governamental
(OTA, 2014). Entre esses desafios se destacam: a) Deficiéncia no
apoio dos gestores estratégicos; b) A descontinuidade administra-
tiva (SPINK; CLEMENTE; KEPPKE, 2001); c) Excesso de burocra-
cia (BRESSER PEREIRA, 1995); d) Instabilidade no suprimento dos
recursos financeiros (BRYSON, 2004); €) Influéncia dos interesses
politicos nas decisdes (CARBONE, 2000); ) Incapacidade técnica
dos funcionarios envolvidos (BRYSON, 2004), entre outros.

Em Mogambique, apesar de existirem poucos estudos que
focam sobre o planejamento governamental, no geral, alguns
estudos setoriais ilustram algumas lacunas. Por exemplo, o
Movimento de Educagao para Todos (MEPT), analisando o recente
PQG 2020-2024, referiu que o mesmo ilustra alguns objetivos de
forma qualitativa, o que dificulta a verificagdo dos resultados da
acao governamental (MEPT, 2020), pois “€ um desafio obter infor-
magoes relevantes para o indicador de cada resultado” (MASC,
2010, p. 46). Na mesma senda, o CIP, se referindo aos setores de
Saude e Agua e Saneamento, destacou que para que o PQG seja
um documento de utilidade publica seria importante que 0 mesmo
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fosse alinhado em termos de indicadores previstos nos planos
anuais (PES) e no Or¢camento do Estado (os quais o operaciona-
lizam), sendo necessario visualizar as metas intermédias desses
instrumentos (CIP, 2020).

O fato de se reconhecer o PQG como um dos instrumentos

orientadores de politicas publicas do pais que serve de espaco para
o exercicio de participacao da sociedade civil, sobretudo, no &mbi-
to da sua concepgdo, denota-se uma fraca participagao dos cida-
daos na elaboragao do PQG e do Cenario Fiscal de Médio Prazo,”
uma vez que “ndo existe um processo formal de consulta a socie-
dade” (MASC, 2010, p. 21). A inexisténcia de processos formais de
participagdo serviria de espago para o exercicio da democracia,
uma vez que isso permitiria aos cidaddos questionarem sobre a
acao governamental.

4 Consideracgoes finais

Mog¢ambique e Brasil, que tiveram suas origens no processo de
colonizagdo, apresentam similitudes e diferengas, em muitos dos
seus aspectos econdmicos, sociais € politicos. A democracia veio,
para os dois paises, como uma alternativa factivel para a gover-
nacao. Todavia, o regime democratico nao foi adotado no ato das
suas independéncias.

Mogambique enveredou por uma via socialista monopartida-
ria, que veio a ser substituida pelo regime democratico, em 1990,
em consequéncia da necessidade do aprofundamento do papel do
Estado face as exigéncias do contexto internacional. Salientar, que
tal contexto merece explicagao tedrica — a Terceira Onda de demo-
cratizagdo - que, igualmente, explica o contexto brasileiro, no
qual vale visualizar a necessidade do aprofundamento do regime
democratico, consolidado a partir da promulgagao da Constitui¢cao
Federal em 1988.

17 O Cenario Fiscal de Médio Prazo ¢ um instrumento elaborado e debatido
apenas pelo Governo, ndo carece de aprovagao do poder legislativo. No entanto,
ele delimita e define a alocagdo do Orcamento Geral do Estado, submetido
anualmente & AR (MASC, 2010, p. 21). £ um instrumento de planificacdo trienal,
através do qual sdo organizadas, analisadas, atualizadas e apresentadas as opgoes
estratégicas com enfoque para a materializagdo das grandes linhas do PQG.
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O planejamento governamental, nos dois paises, busca sua géne-
se em seus textos constitucionais. A primeira Constituicdo demo-
cratica mogambicana mostrou-se diligente em relagdo a necessi-
dade de planejamento das decisdes e agdes governamentais, ao
preceituar que ao governo caberia preparar o Plano e o Orgamento
do Estado, dando forma aos atuais instrumentos de formulagao,
implementagdo, avaliacdo e monitoria de politicas publicas.

No contexto brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 deter-
minou a elaboragéo dos planos plurianuais como instrumentos de
planejamento das atividades governamentais a médio prazo para
dinamizar o desenvolvimento do Brasil. De igual forma, ditou o
relacionamento entre o planejamento e o orgamento, estabelecen-
do diretrizes, objetivos € metas regionalizadas para a administra-
¢do publica.

Os instrumentos de planejamento orientam e estabelecem as
acoes consideradas prioritarias pelo governo e sdo executadas a
médio e curto prazo. Tanto em Mogambique assim como no Brasil,
0 PQG e o PPA demonstram continuidade em alguns programas
e ac¢des administrativas planejadas pelo governo, o que denota
a possibilidade de se estabelecer planos de governagao a longo
prazo. N@o obstante, os instrumentos de planejamento dos dois
paises refletirem o manifesto eleitoral dos politicos e seus parti-
dos, existe um diferencial em relagdo ao periodo e instrumentos
que norteiam a sua elaboracdo. O PQG ¢é elaborado no inicio do
mandato, pelo que representa os anseios de governagao do partido
vencedor, baseado no manifesto sufragado € no compromisso do
candidato eleito. O PPA, por sua vez, € elaborado um ano depois
da governacao do partido vencedor das elei¢oes, permitindo que o
governo vigente conhega as atividades planejadas, seus estagios de
implementagao e perspectivas futuras para melhoria de sua gover-
nacao, considerando inclusive a continuidade administrativa.

Como sugestdo para futuras pesquisas sobre o tema estudado
sugere-se uma analise para aprofundar os aspectos metodologi-
€os no que se refere a elaboracdo, implementacdo, monitoramen-
to e avaliacdo no processo de planejamento desses dois paises
(PQG e PPA), para melhor se conhecer a participagao dos atores,
bem como a eficiéncia, eficacia, a efetividade do referido processo.
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