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RESUMO

Apds a redemocratizagdao do pais no final da década de oiten-
ta, o instituto do plano plurianual se transformou na principal
ferramenta estratégica de gestao governamental, esbocando de
maneira clara e expressa quais as diretrizes, os objetivos e as
metas para um periodo de quatro anos. Sua previsao a nivel cons-
titucional e o crescente interesse em torno da temdtica assinala-
ram o inicio de uma nova era para a utilizacao do planejamento
orcamentario na governanca publica brasileira, se tornando con-
temporaneamente peca indispensavel para que os programas se
tornem realidade. Diante das iniimeras peculiaridades historicas
e fantastica diversidade cultural, o Nordeste foi a regiao analisa-
da neste estudo, a luz do ultimo plano plurianual, sob as lentes
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do eixo estratégico do fortalecimento das instituicbes publicas,
com foco na participacdo, controle social, transparéncia e quali-
dade na gestdo. Por meio de uma pesquisa bibliografica e docu-
mental, foi possivel verificar que, apesar dos esforcos realizados
pelo governo federal nos ultimos anos, o Nordeste ainda possui
enormes desafios, esbarrando na necessidade imediata de uma
reestruturacdo da politica nacional de desenvolvimento regional.

Palavras-Chave: Diagnoéstico e Propostas. Nordeste Brasilei-
ro. Fortalecimento das Instituicées Publicas. Plano Plurianual
2016-2019. Politicas Publicas.

ABSTRACT

After the country’s democratization in the late eighties, the esta-
blishment of the multiyear plan have become the main strategic
tool of government management, by drafting clearly and expres-
sly what would be the guidelines, objectives and targets for a pe-
riod of four years. Its prediction at a constitutional level and the
increasing interest around the theme have marked the beginning
of a new era for the use of budget planning in Brazilian public
governance, and it is becoming contemporaneously an essential
part for the programs to come true. Before numerous historical
peculiarities and fantastic cultural diversity, the Northeast was
the region analyzed in this study, in the light of the last multian-
nual plan, under the scope of the strategic axes of strengthening
public institutions, focusing on participation, social control, trans-
parency and quality management. Through a bibliographical and
documentary research, it was possible to verify that despite the
efforts made by federal government last years, the Northeast still
faces enormous challenges, hindering the immediate need for a
restructuring of the national policy of regional development.

Keywords: Diagnostic and Proposals. Brazilian Northeast.
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Strengthening Public Institutions. Multiannual Plan 2016-2019.
Public Policy.

1 INTRODUCAO

As administracoes publicas federal, estadual e municipal
fazem atualmente uso de trés importantes instrumentos de pla-
nejamento de origem orcamentaria: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), todos de iniciativa exclusiva do Poder Executivo
visando a alocacao de recursos publicos, cabendo ao Poder Le-
gislativo a missao de debater e aprovar os designios estabeleci-
dos.? A mais complexa dessas ferramentas ¢, indubitavelmente,
o plano plurianual, que funciona como uma grande moldura
legal e institucional, regendo a execucao daquelas medidas go-
vernamentais arroladas como prioritarias, no qual as metas indi-
cadas servem como principal referéncia para a elaboracao das
demais pecas orcamentarias. Utilizando as pesquisas bibliogra-
fica e documental como metodologias de suporte, esta investi-
gacao teve por objetivo analisar um dos eixos estratégicos do
altimo plano plurianual desenvolvido, atualmente em vigor,
procurando tragcar um diagnostico especifico para a regiao Nor-
deste, oferecendo algumas reflexdes de melhoria e visando o
crescimento e o desenvolvimento permanente desta area.

Na parte introdutéria foram apresentadas preliminar-
mente algumas consideracoes sobre os planos plurianuais, tais

2 O primeiro mecanismo estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica para um periodo de quatro anos ininterruptos, relativos as despesas de investimentos e as
despesas de cardter continuado. O segundo dispositivo compreende as metas e prioridades gover-
namentais, enunciadas anualmente para o exercicio fiscal seguinte, orientando a elaboracao e a exe-
cucgao dos orcamentos. O terceiro utensilio compreende a estimativa da receita fiscal, a seguridade e
os investimentos das estatais, contemplando os créditos orgamentdrios autorizados pelo legislativo,
detalhados por programas, projetos, atividades, fonte e despesa no menor nivel econémico.
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como a previsao normativa constitucional e infraconstitucional,
acrescida da estrutura, definicao e finalidade, como também
da listagem de todos aqueles planejamentos ja edificados apos
o periodo da redemocratizacao do pais. Na segunda parte foi
escolhido, para analise especifica deste artigo, um topico do
PPA 2016-2019 considerado um dos eixos estratégicos, qual
seja o fortalecimento das instituicdes publicas, explorado por
intermédio dos seus quatro elementos: participacao, controle
social, transparéncia e qualidade na gestao. Na terceira par-
te foi realizado um diagnéstico da regiao Nordeste a luz do
PPA 2016-2019, destacando aspectos positivos e negativos e
exibindo uma proposta central na tentativa de superar as de-
sigualdades regionais a partir de medidas nacionais. Na parte
final restou concluido que a mudanca capital se estende tanto
por aspectos de gestdao, concretizados nos quatro elementos do
eixo estratégico, quanto pelo aperfeicoamento das politicas pu-
blicas, sedimentados na reestruturacao da politica nacional de
desenvolvimento regional.

2 CONSIDERACOES PRELIMINARES SOBRE O PLANO
PLURIANUAL

O plano plurianual, mais popularmente conhecido pela
utilizacao da abreviatura PPA, veio expressamente proferido no
art. 165, 1 da Constituicao Federal de 1988, sendo regulamenta-
do pelo Decreto n° 2.829/1998, que estabeleceu normas gerais
para sua elaboracdo e execucao. Em apertada sintese, é pos-
sivel afirmar que o plano plurianual é um instrumento oficial
de planejamento governamental de médio prazo, responsavel
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por organizar e viabilizar as grandes acoes politicas do governo
eleito em curso, tornando publico quais sao as diretrizes, os
objetivos e as metas para um lapso temporal de quatro anos.
E por meio desse documento estratégico que o roteiro para a
execucao do conjunto das politicas publicas governamentais
prioritarias é formalmente sistematizado e apresentado a so-
ciedade, estabelecendo parametros objetivos para uma gestao
responsavel, e devem estar embasados, sobretudo, naqueles
compromissos firmados durante o periodo da campanha elei-
toral, objetivando cumprir os fundamentos, os objetivos e os
principios constitucionais arrolados no texto maior. Como o
plano plurianual aborda de forma muito ampla os designios do
governo, impossibilitando um detalhamento especifico sobre
receitas e despesas, ficard a seu encargo apenas duas grandes
despesas governamentais, que sao as despesas de capital e as
despesas de duragdo continuada, ordenadas para um periodo
quadrienal.®* Dessa forma, podemos anunciar que o plano plu-
rianual é a lei de planejamento central de todas as esferas de
governo, estipulando as principais acbes do governo em curso
e orientando as demais leis orcamentarias.

Ap0s a regular discussao e aprovacao pela respectiva casa
legislativa, assumindo uma roupagem de projeto de lei antes da
sua aquiescéncia pelo colegiado, o plano plurianual é poste-

3 Por despesas de capital devemos entender aqueles gastos que contribuem, diretamente,
para a formagao ou aquisicao de um bem de capital; sao dispéndios geralmente relacionados aos
investimentos necessarios a expansao dos servicos publicos prestados (art. 12, Lei n°® 4.320/1964)
(BRASIL, 1964). Por despesas de duragao continuada devemos compreender aqueles gastos vincu-
lados a determinados programas voltados a solugdo de problemas especificos ou conjunturais da
sociedade com duragao superior a um exercicio financeiro (art. 17, Lei Complementar n® 101/2000)
(BRASIL, 2000b). Além das despesas de capital, a lei que disciplinar o plano plurianual também
estabelecera outras despesas dela decorrentes; sdo aqueles gastos somados e vinculados a despesa
de capital, necessarios ao custeio e manutencao, possibilitando a continuidade da acao governa-
mental (art. 165, § 1°, Constituicao Federal de 1988) (BRASIL, 1988). Nunca é demais relembrar
que, segundo as normas gerais sobre direito financeiro para elaboragao e controle dos orcamentos e
balancos publicos, o exercicio financeiro devera coincidir com o ano civil, ou seja, de 1° de janeiro
a 31 de dezembro (art. 34, Lei n® 4.320/1964) (BRASIL, 1964).
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riormente sancionado pela chefia do executivo e publicado no
diario oficial. O desenho orcamentario deve necessariamente
ser edificado durante o primeiro ano de cada mandato gover-
namental, sendo o comeco da sua vigéncia estipulado somente
para o segundo ano do mandato em curso e tendo validade
até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato eletivo
subsequente. Essa estratégia intertemporal ndo coincidente en-
tre o periodo de quatro anos do plano plurianual e do mandato
eletivo foi edificada dessa maneira pelos constituintes, dentre
outros motivos, objetivando impedir a descontinuidade, mui-
tas vezes proposital, de projetos e programas de médio e lon-
go prazo ainda em curso durante a transicao de um governo
para outro, uma problematica bastante corriqueira no ambien-
te politico brasileiro, pratica dificil de ser exterminado, fruto
da herancga cultural lusitana. A cada ano, durante o transcurso
do quadriénio, sao realizadas varias avaliacoes relacionadas as
estratégias previamente idealizadas com a execucao daquelas
medidas ja desenvolvidas e finalizadas e a execucao daquelas
medidas ainda em curso, ficando os relatérios disponiveis para
consulta da populacao interessada. Nesses termos, a partir do
diagnostico da situacao presente, o governo em curso tenta fa-
zer uma compatibilizacao entre os projetos ja implementados
e os objetivos da nova agenda, preenchendo as lacunas encon-
tradas e fortalecendo as medidas previstas.

Uma caracteristica relevante que majora o grau de com-
plexidade do plano plurianual é a sua estruturacao de forma
regionalizada, permitindo um desdobramento setorial do pro-
grama em temas especificos e areas singularizadas. O critério
da regionalidade do orcamento tem como principal objetivo
permitir que as prioridades tracadas pelo governo central alcan-
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cem toda a extensao territorial competente, se utilizando das
parcerias institucionais entre os 6rgaos publicos e destes com a
iniciativa privada, inclusive o terceiro setor, procurando através
do didlogo e da cooperacao reduzir as desigualdades sociais e
regionais. Estruturada como um dos objetivos fundamentais da
nossa jovem federacdo, assim como a construcao de uma so-
ciedade livre, justa e solidaria, como também da erradicacao
da pobreza e da marginalizacao, a tematica da reducao das
desigualdades sociais e regionais estd diretamente associada a
concretizacao do principio da igualdade a do principio da digni-
dade da pessoa humana, valores supremos que informarao toda
a ordem normativa constitucional. A regionalizacdao do plane-
jamento pode ser entendida como um pré-requisito necessario
para a descentralizacao das medidas imaginadas no inicio do
programa, objetivando transformar as regides administrativas,
estruturadas por critérios de agrupamentos, em territorios de de-
senvolvimento, ao estimular a aproximacao e o diadlogo entre o
governo e a sociedade. Dessa forma, no plano plurianual deve-
rao coexistir de forma integrada acoes voltadas para o governo
central, como também projetos setoriais para suas respectivas
regides, atendendo as demandas exigidas pela sociedade.

No ambito federal, desde o periodo da redemocratizacao
do pais no final da década de 1980, com a promulgacdo da
Carta Cidada de Ulysses Silveira Guimaraes (PMDB), ja foram
elaborados sete planos plurianuais. Sao eles: primeiro, o PPA
1991-1995, aprovado pela Lei n® 8.173/1991 (BRASIL, 1991),
sem nomenclatura especifica, foi instituido durante o governo
de Fernando Affonso Collor de Mello (PRN); segundo, o PPA
1996-1999, aprovado pela Lei n® 9.276/1996 (BRASIL, 1996),
também conhecido pela expressao Brasil em Acao, foi institu-
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ido durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardo-
so (PSDB); terceiro, o PPA 2000-2003, aprovado pela Lei n°
9.989/2000 (BRASIL, 2000a), também conhecido pela expres-
sao Avanca Brasil, foi instituido durante o segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso (PSDB); quarto, o PPA 2004-2007,
aprovado pela Lei n°® 10.933/2004 (BRASIL, 2004), também co-
nhecido pela expressao Brasil de Todos: Participacao e Inclu-
sao, foi instituido durante o primeiro governo de Luiz Inacio
Lula da Silva (PT); quinto, o PPA 2008-2011, aprovado pela
Lei n° 11.653/2008 (BRASIL, 2008), também conhecido pela
expressao Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educagao
de Qualidade, foi instituido durante o segundo governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (PT); sexto, o PPA 2012-2015, aprovado
pela Lei n°® 12.593/2012 (BRASIL, 2012), também conhecido
pela expressao Mais Brasil: Mais Desenvolvimento, Mais Igual-
dade, Mais Participacdo, foi instituido durante o primeiro go-
verno de Dilma Vana Rousseff (PT); sétimo, o PPA 2016-2019,
aprovado pela Lei n° 13.249/2016 (BRASIL, 2016), também
conhecido pela expressao Desenvolvimento, Produtividade e
Inclusao Social, foi instituido durante o segundo governo de
Dilma Vana Rousseff (PT). Cada plano plurianual simboliza a
realidade social da época, organizando a aplicacao do progra-
ma quadrienal ao entrelacar as ideologias politicas dos gover-
nos e as necessidades que mais afligiam a sociedade.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.1, p. 54-85, jan/jun, 2017. 61



3 FORTALECIMENTO DAS INSTITUICOES PUBLICAS COMO
EIXO ESTRATEGICO

No tocante a elaboracao do ultimo plano plurianual fede-
ral, objeto de investigacdo desta pesquisa, foram tracados quatro
grandes eixos estratégicos com o escopo de manter o projeto
nacional de desenvolvimento consolidado nos governos ante-
riores. Sao eles: (1) educacao de qualidade como caminho para
a cidadania e o desenvolvimento social e econdmico; (2) inclu-
sao social e reducao de desigualdades, com melhor distribuicao
das oportunidades e do acesso a bens e servicos publicos de
qualidade; (3) ampliagao da produtividade e da competitivida-
de da economia, com fundamentos macroecondmicos sélidos,
sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados,
especialmente em infraestrutura; (4) fortalecimento das institui-
¢oes publicas, com participacao e controle social, transparéncia
e qualidade na gestao (BRASIL, 2015, p. 26). Embora todas as
linhas estratégicas catalogadas sejam extremamente relevantes
para a renovacao do compromisso assumido de harmonizar
a trilogia do crescimento econdémico, distribuicao de renda e
inclusao social, a ultima meta, intitulada “Fortalecimento das
instituicoes publicas”, merece destaque especial, em virtude do
momento singular de transicao que ultrapassa o modelo de or-
ganizacao da administracao publica brasileira, oferecendo as-
sim a possibilidade de que novas ferramentas de gestao sejam
incorporadas ao exercicio governamental, atendendo as prati-
cas internacionais de exceléncia e as expectativas da populacao
pela maior eficiéncia na prestacao dos servicos publicos.

Além do conjunto de eixos considerados estratégicos, o
documento também apresentou varias diretrizes rotuladas como
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estratégicas objetivando superar os desafios compreendidos no
plano plurianual. No tocante ao ultimo eixo, foco principal des-
ta investigacao, foram estabelecidas nove diretrizes estratégicas,
cinco de maneira individualizada e quatro de maneira entrela-
¢ada com outros eixos tematicos. As diretrizes individualizadas
sao: garantia da defesa nacional e da integridade territorial e
promocao da paz, dos direitos humanos e da cooperagao entre
as nagoes; promocao da conservacao, da recuperacao e do uso
sustentavel dos recursos naturais; fortalecimento da capacida-
de de gestao do Estado, com foco no aumento da qualidade
dos servicos prestados ao cidadao, na qualidade do gasto, na
transparéncia, na comunicacao e na participacao social, bem
como na prevencao e no combate a corrupcao; ampliacao da
atuacdo do Brasil no comércio internacional de bens e servi-
¢os, agregando valor, contetido tecnologico, e diversificando a
pauta e o destino das exportacoes brasileiras; fortalecimento da
seguranca publica e reducao de homicidios, com integracao de
politicas publicas entre os entes federados, controle de frontei-
ras e promocao de uma cultura de paz. As diretrizes entrelaca-
das sao: reducao das desigualdades regionais e intrarregionais
e promocao do desenvolvimento territorial sustentavel, respei-
tando as identidades e a diversidade cultural; ampliacao das ca-
pacidades de prevencao, gestao de riscos e resposta a desastres
e de mitigacao e adaptacao as mudancas climaticas; promocao
da seguranca hidrica, com investimentos em infraestrutura e
aprimoramento da gestao compartilhada e da conservacao da
agua; promocao do desenvolvimento econdmico, melhoria do
ambiente de negdbcios e da concorréncia, com justica fiscal e
equilibrio das contas publicas. O conjunto das diretrizes estra-
tégicas foi uma novidade nesse ultimo plano plurianual, condi-
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cionando a sua elaboracao desde a fase inicial.

Todas elas possuem como objetivo focar as acoes publi-
cas em torno dos quatro pilares do eixo principal — a participa-
cao, o controle social, a transparéncia e a qualidade na gestao
—, facilitando o didlogo com a sociedade civil.

3.1 Participagao e controle social

Durante o periodo de elaboracao do PPA 2016-2019, fi-
cou reafirmado o compromisso do governo federal de continu-
ar dialogando permanentemente com os diversos segmentos da
sociedade civil, garantindo o envolvimento popular em todas
as etapas do programa, desde a dimensao estratégica até a for-
mulacao dos orcamentos anuais. Originario de uma construgcao
coletiva, o ultimo plano plurianual foi resultado de uma ampla
interacdo entre varios 6rgaos do governo e representantes da
sociedade, envolvendo aproximadamente quatro mil pessoas,
sendo realizadas cento e vinte oficinas governamentais para a
formulacao dos programas teméticos, além de féruns regionais
e setoriais,* como também reunides bilaterais sobre os ajustes
necessarios para a implementacao das politicas transversais a
programacao (BRASIL, 2015, p. 10). Por meio de uma investiga-
cao conjunta dos orcamentos-programas, o plano atual revela
um avanco significativo no tépico da participacao, por oferecer
mais oportunidades de interlocucao com a populacao interessa-
da — ndo apenas com o objetivo de aproximar os individuos da

4 Ao todo foram realizados seis foruns de abrangéncia regional, ocorridos nas regides
Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul, e quatro féruns de carater setorial, abrangendo as
tematicas da juventude, mulheres, sindical e empresarial. Na regido Nordeste, o primeiro encontro
aconteceu em 22 de maio de 2015, no municipio de Salvador/BA, englobando os estados da Bahia
(BA), Sergipe (SE), Alagoas (AL) e Pernambuco (PE); ja o segundo encontro aconteceu em 11 de ju-
nho de 2015, no municipio de Fortaleza/CE, englobando os estados do Ceara (CE), Maranhao (MA),
Piauf (PI), Rio Grande do Norte (RN) e Paraiba (PB).
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formulacdo das estratégias governamentais, mas fazendo que
as politicas publicas executadas pelo estado reflitam, de fato,
os debates realizados, espelhando as necessidades prioritarias a
serem instaladas. Dessa forma, assistimos que ao contrario dos
primeiros planos plurianuais construidos de cima para baixo,
que faziam prevalecer a vontade dos gestores sobre o desejo
das comunidades, os mais recentes tém sido edificados de for-
ma inversa, de baixo para cima, transformando o documento
em um novo instrumento de manifestacao popular, voltado a
participacao social, a construcao coletiva e a laboragao publica,
alcancando as mais diversas regides do pais, contemplando as
diferentes formas de género, geracao e etnia, e materializando
0s compromissos democraticos assumidos. Com a execucao
desse modelo, um novo patamar na arquitetura do desenvolvi-
mento nacional foi atingido, sendo necessario o aprimoramento
constante nas estruturas governamentais para continuar dando
o suporte necessario ao dialogo social instalado para estruturar
e fortalecer a democracia.

O processo de construcao coletiva das politicas publicas
através de mecanismos que garantam a colaboracao efetiva da
sociedade, contribuindo de forma direta na elaboragcdo das me-
tas governamentais, pode ser contemporaneamente interpreta-
do como um desdobramento natural do principio constitucional
da participacao popular. Na tentativa de contrapor-se ao mode-
lo politico anterior empregado no pais, recém-desvencilhado
do autoritarismo do regime militar e embalados pelo fenébme-
no juridico e ideolégico responsavel por fortalecer o conjunto
de direitos e garantias fundamentais do individuo, fruto da luta
global pela substituicao do absolutismo, a Constituicao Federal
de 1988 arrolou de maneira expressa diversas passagens em
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sua redacao originaria sobre a possibilidade de os cidadaos
participarem ativamente da administracao publica.> Também
encontramos alguns resquicios dessa participacao cidada espa-
Ihadas pela legislacao infraconstitucional, como as audiéncias
publicas, com a finalidade de garantir a transparéncia durante
os processos de elaboracao e discussao de planos, lei de diretri-
zes orcamentarias e orcamentos (art. 48, Lei Complementar n°
101/2000) (BRASIL, 2000b), de assegurar a gestao democratica
da cidade (art. 43, Il, Lei n°® 10.257/2001) (BRASIL, 2001) e de
facilitar o debate perante a relevancia da matéria processual
(art. 32, Lei n®9.784/1999) (BRASIL, 1999). Sendo denominada
genericamente de principio constitucional da participagcao po-
pular, esta tendéncia evolucionista de conducao dos interesses
coletivos inova ao afastar uma posicao de gestao unilateral, de
nao depender tdo somente de acdes oriundas do setor publi-

5 Em rapidas anotagoes, podemos citar, a titulo de exemplo, as seguintes passagens cons-
titucionais neste sentido (BRASIL, 1988): “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta constituicao” (art. 1°, paragrafo Gnico); “é
assegurado a todos o acesso a informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessério ao
exercicio profissional” (art. 5°, XIV); “todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagoes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do estado” (art. 5°, XXXIII); “sao a todos assegurados, independentemente do pagamen-
to de taxas: a) o direito de peti¢ao aos poderes publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder, b) a obtencio de certidoes em reparticoes publicas, para defesa de direitos e
esclarecimento de situacoes de interesse pessoal” (art. 5°, XXXIV); “qualquer cidadao é parte legiti-
ma para propor agao popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de
que o estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do énus da sucum-
béncia” (art. 5°, LXXIII); “a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: a) plebiscito, b) referendo, c)
iniciativa popular” (art. 14); “cooperacdo das associacoes representativas no planejamento munici-
pal” (art. 29, XII); “as contas dos municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicao
de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade,
nos termos da lei” (art. 31, § 3°); “a lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na admi-
nistracao publica direta e indireta, regulando especialmente: a) as reclamagoes relativas a prestacao
dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencao de servicos de atendimento ao usudrio
e a avaliagao periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos, b) o acesso dos usudrios a
registros administrativos e a informagoes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXXIII, ¢) a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego
ou fungao na administracao publica” (art. 37, § 3°).
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co, disposicao tradicional assumida pela maioria dos modelos
empregados, para consolidar uma figura de gestao bilateral, de
maior aproximacao e envolvimento com a populacao, sendo
necessario um permanente amadurecimento da consciéncia da
sociedade enquanto verdadeiros atores sociais. A marcha pela
concretizacao da democracia participativa no ambiente con-
temporaneo ocorre de forma paralela e simultanea ao ritmo da
efetivacao do compartilhamento do formato da administracao,
transformando um universo exclusivamente publico em um
ambiente de permanente negociacao democratica.
Prosseguindo na jornada ininterrupta em beneficio da
qualificacao da gestao publica brasileira, a nocao primaria de
democracia participativa ainda expoe diversas vertentes dela
decorrentes, ultrapassando dessa forma a ideia solitaria de coo-
peracao vertical para atingir o nivel mais elevado visando o de-
senvolvimento econdmico nacional. Uma faceta estreitamen-
te relacionada ao conceito de participacao é o controle social
dos atos oriundos da administracao publica, corriqueiramente
apontado como uma importante ferramenta relacionada a efe-
tivacao das politicas publicas diante das especificidades do go-
verno brasileiro, fazendo que a facilidade do acesso ao dados
de interesse geral pelos cidadaos, sobretudo pela transparéncia
gerada pelas novas estratégias de governanca digital, seja con-
vertida em mecanismos sélidos de fiscalizacao da populacao.
Entre os inimeros exemplos possiveis de serem identificados
no ambiente publico que representam bem essa proposta con-
temporanea de controle social, a Lei n® 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informacao — LIA) (BRASIL, 2011) ganha especial rele-
vancia, tendo como finalidade precipua disciplinar um direito
fundamental constitucional, gerando roteiros objetivos sobre a
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tematica, incorporando solidez ao ambiente juridico e norma-
tivo e reforcando o conglomerado de agoes da sociedade ante
a conduta estatal. Nos termos do roteiro exibido no PPA 2016-
2019, é possivel verificar que o controle social, além de surgir
alocado como vetor estratégico do governo federal, também
aparece interligado ao desenvolvimento de certas atividades se-
toriais, tais como a consolidacao do Sistema Unico de Assistén-
cia Social (SUAS), o fortalecimento do Sistema Unico de Satde
(SUS), a promocao da igualdade racial e superacao do racismo,
a protecao dos direitos dos povos indigenas, a fiscalizacao da
Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN). A interlocu¢do com
os cidadaos assume, portanto, uma posicao estratégica no mo-
delo de aperfeicoamento democratico atual, contribuindo para
a inovacao da gestao publica, a melhoria do acesso da popula-
€ao aos servicos publicos e o avanco na reducao da corrupgao.

Esse comportamento da sociedade brasileira esté idealiza-
do na estrutura constitucional vigente, em suas orientacoes prin-
cipioldgicas inaugurais, ratificando a proposta da criacao de um
governo menos individualista, disposto a trilhar pela seara poli-
tica da social democracia alinhada a ideia de estado democrati-
co de direito. A troca do paradigma burocrético, sistema entao
vigente, pelo modelo gerencialista, propésito agora positivado,
foi aos poucos sendo corporificado, estabelecendo uma nova
filosofia de éxito para a administracao, figurando o controle so-
cial das politicas publicas como uma das principais ferramentas
de trabalho dos dirigentes estatais, dividindo a responsabilida-
de entre governantes e governados, objetivando conscientizar
a sociedade do seu papel na construcao do ambiente coletivo,
desestimulando a pratica dos atos contrarios as normas de inte-
resse geral. Ainda nesse ambiente de inovacao, o entendimento
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sobre o controle guarda estreita relacado com o accountability,
terminologia de origem inglesa que, em réapida sintese, pode
ser traduzida genericamente pela expressdo “responsabiliza-
cao”, atrelada as ideias de fiscalizacao, verificacao e avaliacao,
quando analisada nas lentes da esfera publica, concentrando na
obrigacao de prestar contas da sua contribuicao ao engajamento
civico dos grupos organizados (RIZZO JUNIOR, 2009, p. 146).
A incidéncia do controle social também é descortinada em algu-
mas passagens normativas infraconstitucionais, sendo oportuno
citar, além da ferramenta da audiéncia publica ja mencionada
anteriormente, a figura do orcamento participativo no ambito do
planejamento municipal (art. 4°, IIl, f, Lei n® 10.257/2001) (BRA-
SIL, 2001), que se consolida como um importante espaco para
os individuos cooperarem no processo de tomada de decisoes,
permitindo ndo apenas analisar a situacao local, mas opinar so-
bre a aplicacao dos recursos publicos. Invocando a construgcao
de que o povo é o elemento humano originario da composicao
estatal, a participagao social assume uma nova roupagem no
cenario moderno, deixando de representar apenas um direito do
cidadao e assumindo um papel de dever dos administrados em
busca do desenvolvimento nacional.

3.2 Transparéncia e qualidade na gestao

A figura da transparéncia aparece, de maneira engenhosa,
como terceiro elemento chave no eixo estratégico anunciado
pelas alineas do programa federal em busca do fortalecimen-
to das instituicoes estatais, procurando intensificar o aprimo-
ramento das técnicas de gestdao e resgatar a credibilidade dos
servicos oferecidos a populacdo. Muito embora a transparén-
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cia se apresente umbilicalmente entrelacada as caracteristicas
da participacao e do controle social — demais ingredientes do
plano governamental estratégico ja devidamente analisadas no
topico anterior — no cenario politico-administrativo contempo-
raneo este atributo assume uma posicao diferenciada, com fei-
¢oes mais enobrecidas, pois somente a partir da simplificacao
dos processos de acesso as informacoes e modernizacao dos
sistemas tecnoldgicos o ciclo da eficiéncia sera integralizado.
Com o escopo de manter o ritmo de desenvolvimento do pais
vivenciado nos ultimos anos, impulsionado pelo crescimento
econdmico e pela reducao das desigualdades sociais, a trans-
paréncia surge no ambiente negocial das acoes estatais como
ferramenta chave na desburocratizacao dos procedimentos, im-
pulso necessario para a implantacdao de uma nova metodologia
de orientacdo aos agentes publicos, por alavancar a competiti-
vidade e atrair investimentos.® Devido a sua localizacao central,
a transparéncia ultrapassou as linhas do eixo estratégico federal,
se disseminando por outras circunscricoes do PPA 2016-2019, a
exemplo da promocao e defesa dos direitos humanos, da conso-
lidacdo dos avancos na reforma agraria e governanca fundiaria,
da ampliacao continuada do programa tematico “comunicacoes
para o desenvolvimento, inclusao e democracia”, da moder-
nizacao dos setores da geologia, mineracao e transformacao
mineral, da expansao do comércio exterior brasileiro e da ce-

6 Na visdo de Amartya Sen, a garantia da transparéncia é um tipo de liberdade instrumen-
tal, figurando ao lado da liberdade politica, facilidade econémica, oportunidade social e seguranca
protetora, contribuindo, direta ou indiretamente, para a liberdade global das pessoas (SEN, 2000, p.
58). Segundo os ensinamentos do renomado economista indiano: “As garantias de transparéncia refe-
rem-se as necessidades de sinceridade que as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os
outros sob garantias de dessegredo e clareza. Quando essa confianca é gravemente violada, a vida de
muitas pessoas — tanto as envolvidas diretamente como terceiros — pode ser afetada negativamente.
As garantias de transparéncia (incluindo o direito a revelagao) podem, portanto, ser uma categoria im-
portante de liberdade instrumental. Essas garantias tém um claro papel instrumental como inibidores
da corrupgao, da irresponsabilidade financeira e de transacoes ilicitas” (SEN, 2000, p. 60).

70 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.1, p. 54-85, jan/jun, 2017.



leridade do processo de gerenciamento das informacdes sobre
licenciamento ambiental. O fortalecimento da comunicagao en-
tre governantes e governados, promovendo o conhecimento em
especial das politicas publicas desenvolvidas, tem como efeito
a aproximacao dos atores envolvidos, atendendo efetivamente
todas as demandas e expectativas da populacao brasileira.

No ambito normativo, o enunciado da transparéncia sur-
ge como desdobramento do principio constitucional da publi-
cidade, ao lado dos preceitos de legalidade, impessoalidade,
moralidade e eficiéncia, construgoes teoricas disciplinadoras de
toda atividade desempenhada na administracdao publica direta
e indireta. Reivindicar dos o6rgaos instituidos a divulgacao de
informacoes de interesse particular ou interesse coletivo (ressal-
vadas neste ultimo caso aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do estado), além de tarefa ineren-
te a prépria forma republicana de governo — tendo na figura
do povo seu grande titular, recinto de onde ecoa a origem do
poder constituinte —, ainda é considerado um auténtico direito
fundamental, rétulo convencionado pelo legislador primario,
sendo incabivel qualquer deliberacao de proposta de emenda
constitucional no intuito de aboli-la.” J& no tocante as novas ten-
déncias da governanca corporativa aplicadas no setor ptblico, é
possivel identificar a transparéncia expressamente arrolada nos
manuais de boas condutas dos principais 6rgaos de referéncia
nacional (IBGC, 2009, p. 19) e internacional (IFAC, 2001, p.
12), verdadeiros cédigos de praticas apropriadas, tendo como

7 O discurso do acesso a informacao como direito fundamental também ja foi objeto de
reconhecimento em varios organismos da comunidade internacional, sendo o Brasil signatdrio em
todos eles: art. 19 da Declaragao Universal dos Direitos Humanos — DUDH (1948), art. 19 do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos — PIDCP (1966), art. 4° da Declaragao Interamericana de
Principios sobre Liberdade de Expressao — DIPLE (2000), art. 13 da Convengao das Nacdes Unidas
Contra a Corrupgao — UNCAC (2003).
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meta fomentar a discussdo sobre a tematica e orientar as futuras
acoes daqueles responsaveis diretamente pela gestao. Essa ativi-
dade de proporcionar clarividéncia as informacoes de utilidade
geral, porém, nao deve se configurar um fim em si mesmo, mas
tao somente um instrumento facilitador para a divulgacao dos
assuntos, simplificando o desafio hodierno de transformar o am-
biente estatal em espaco publico, internalizando na sociedade
uma cultura de organizacao governamental cercada de valores
éticos de comportamento e criando uma atmosfera de confianca
entre os atores envolvidos (MORAES FILHO, 2015, p. 73). Nessa
linha laboral, a criacao dos famigerados portais de transparéncia
aparece como importante ferramenta democratica, colocando
a disposicao do usuario-cidadao relevantes informacoes para o
exercicio do controle social efetivo, premissa da administracao
publica gerencialista, para melhorar a qualidade na gestao.

Nao obstante a qualidade na gestao tenha sido estampada
como o quarto item do grande eixo tematico do fortalecimento
das instituicoes publicas, no contexto proposto ele aparece mais
como um resultado, consequéncia da incidéncia dos outros ele-
mentos (participagao, controle social e transparéncia). Analisan-
do sob uma perspectiva mais primaria, a busca pela melhoria na
qualidade na gestao publica também pode ser encarada como a
causa originaria de todos os demais componentes do vetor estra-
tégico. Ou seja, somente com o objetivo sélido de aperfeicoar
as técnicas de governanca é que os estagios mais elevados e
os resultados mais expressivos sao alcancados, podendo, ainda,
ser interpretado como a grande mola propulsora de todo o pro-
grama federal, isto é, somente com a proposta nuclear de con-
tinuar evoluindo na prestacao dos servicos foi possivel emergir
o atual cendrio estratégico. Tamanha é a dimensao da figura da
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qualidade que, dentro dos préprios eixos estratégicos discipli-
nados pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOGQG), sua presenca guarda relacdo direta e expressa com a
educacao como caminho para a cidadania e o desenvolvimento
social e econémico, e ainda com a inclusao social e a reducao
de desigualdades, com melhor distribuicao das oportunidades e
do acesso a bens e servicos publicos. Ainda nessa trilha de pro-
pagacao da qualidade por toda a estrutura do PPA 2016-2019,
ainda é possivel encontrar o imperativo de seus vestigios em
diversas passagens setoriais do roteiro, tais como no esporte,
cidadania e desenvolvimento, na agricultura familiar, na justica,
cidadania e seguranca publica, na previdéncia social, na energia
elétrica, na moradia digna, no planejamento urbano, no sanea-
mento basico, no transporte terrestre, na agropecuaria sustenta-
vel, na ciéncia, tecnologia e inovacao, na defesa agropecudaria,
no turismo, na pesca e aquicultura, dentre outros. Considerando
seu papel diferenciado, a qualidade na gestao ultrapassa a fina-
lidade pontual de fortalecer as instituicoes publicas, alocando-
se como requisito universal responsavel pela consolidacdao do
ambiente democratico em nosso pars.

Mesmo que a gestao de qualidade seja um designio ine-
rente a toda atividade desenvolvida no ambiente coletivo, sua
relevancia ganhou desmedido impulso logo apds a inclusao do
principio da eficiéncia na lista dos preceitos constitucionais da
administracao publica, fazendo incorporar essa diretriz com
viés econdmico as praticas rotineiras de governanca. Atingir um
nivel de eficiéncia no desempenho do exercicio laboral nao é
tarefa simples, pois o que se aspira nao é simplesmente a re-
alizacao dos objetivos inicialmente esculpidos, sem levar em
consideracao os mecanismos empregados na obtencao dos re-
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sultados (conceito de eficacia), mas obter o melhor desempe-
nho possivel utilizando o menor custo disponivel, ou seja, na
eficiéncia a investigacao dos resultados alcancados é analisada a
luz de todo o complexo de instrumentos empregados na ativida-
de. O espirito do legislador constituinte derivado foi de atrelar
as condutas rotineiras tipicas do ambiente nao jurisdicional a
ideia medular da boa administracao perfilhada a nocao finan-
ceira, utilizando como eixos de conduta para o gestor publico
nao apenas as classicas no¢des de moralidade, razoabilidade e
proporcionalidade, mas também valores adicionais, como a uti-
lizacao das melhores opc¢oes possiveis da forma menos onerosa
existente na satisfacao das necessidades dos usuarios. A introdu-
cao desse conceito no Texto Maior ocorreu no final do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), implementado
por Luiz Carlos Bresser-Pereira, entao Ministro da Administra-
cao Federal e Reforma do Estado, refletindo bem o momento
de transicao que ultrapassava a gestao publica brasileira, dei-
xando para tras o controle focado nos processos, caracteristica
marcante da administracao do tipo burocratica, para incorporar
o controle focado nos resultados, caracteristica essencial da ad-
ministracdo do tipo gerencial. Apds todas essas consideragoes,
foi possivel estruturar um gréfico representando o eixo estratégi-
co do fortalecimento das instituicoes publicas, composto pelos
quatro elementos centrais, objetivando facilitar a compreensao
da temética dentro do labirintico universo do plano plurianual.
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Figura 1: Fortalecimento das Instituicdes Publicas
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Fonte: elaborado pelo autor (2017).

4 DIAGNOSTICO E PROPOSTAS PARA O NORDESTE BRA-
SILEIRO

Investigando as entrelinhas do PPA 2016-2019 sob a len-
te seletiva da regiao Nordeste, é possivel verificar que foram
apresentados tanto aspectos positivos da regido, destacados
como avangos importantes atingidos, quanto aspectos negativos
do territério, indicados como desafios que necessitam ser en-
frentados. Quanto ao primeiro caso, podemos mencionar dois
significativos indicadores: (1) no tocante a satide, embora nos
Gltimos anos tenha ocorrido queda da taxa de mortalidade in-
fantil em todas as regioes do pais, a regiao Nordeste se destacou
em relacao as demais, com um tombo de 7,5% ao ano; (2) no
tocante a agricultura familiar, segundo dados colhidos na Pes-
quisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), houve um cresci-
mento de 68,3% no rendimento médio mensal domiciliar per
capita da agricultura familiar da regiao Nordeste, indice superior
a média nacional. Quanto ao segundo caso, também podemos
revelar dois preocupantes indicadores: (1) no tocante a moradia,
o déficit habitacional da regiao Nordeste — considerado uma
das expressoes da caréncia de moradia digna, atrelado ao custo
dessa morada e a distribuicao de renda da populacao —, corres-
ponde a 32,7%, o segundo mais alto do pais; (2) no tocante ao
saneamento basico, embora os tltimos anos tenham experimen-
tado avangos em termos normativos, em politicas publicas e em
cobertura aos servicos, a regiao Nordeste ainda é marcada por
grandes desigualdades, representando 46% do total de domici-
lios do pais que compoem o déficit de acesso a rede coletora de
esgoto ou fossa séptica. Vale ainda ressaltar que, considerando
o processo historico de ocupacao do territério e a diversidade
regional, ficou reconhecida a necessidade de aplicar mais recur-
sos oriundos do Fundo Constitucional do Nordeste (FNE) nas
sub-regioes consideradas menos desenvolvidas.

Para o economista indiano Amartya Sen, liberdade e de-
senvolvimento sao conceitos chave que nao devem ser confun-
didos. Senao vejamos: o primeiro é definido como a oportuni-
dade das pessoas de fazerem escolhas, pois em ambientes onde
nao existem opgoes ndo ha como se falar em liberdade, logo,
a ideia de liberdade estaria intrinsicamente atrelada a nocao de
capacidade; o segundo é determinado como a melhoria de vida
dos individuos e ampliacdo da capacidade de escolha das pes-
soas, ou seja, eventuais aumentos do produto interno bruto e da
renda familiar seriam apenas meios para atingir o fim. Em outros
escritos, a liberdade nao é considerada apenas um instrumento

76 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.1, p. 54-85, jan/jun, 2017.



para se alcancar o desenvolvimento, pois este ja seria a propria
ampliacao das capacidades de escolha; a liberdade funcionaria,
na verdade, com uma dupla funcdo, tanto como meio quanto
como fim para o desenvolvimento, acrescentando a nocao da
liberdade o conceito de responsabilidade e sendo todos capazes
de sofrer as consequéncias das escolhas realizadas (SEN, 2000,
p. 76). A proposta foi, portanto, apresentar uma nova aborda-
gem para a questao do desenvolvimento econémico e social.
Sao muitos os desafios a serem superados para a implan-
tacao de uma politica nacional de desenvolvimento regional em
nosso pais. Na visao do economista Leonardo Guimaraes Neto,
apesar dos esforcos realizados nos ultimos governos federais,
simplesmente nao existe na gestao publica brasileira uma politi-
ca nacional de desenvolvimento regional, como da mesma forma
nao ha um projeto nacional de desenvolvimento, sendo possivel
encontrar, apenas, propostas meramente conceituais (NATAL;
OLIVEIRA, 2012, p. 206). Como prova desse panorama, no to-
cante especificamente ao Nordeste, embora os indicadores eco-
ndmicos e sociais tenham mostrado que houve avancos, a regiao
ainda continua apresentando indices bem inferiores a média na-
cional. Dentre as varias provocacoes a serem enfrentadas visan-
do a diminuicao das desigualdades regionais, a proposta central
a ser enfrentada parece girar em torno de um Gnico pensamento:
a estruturacao de uma politica nacional de desenvolvimento re-
gional. Para o sociologo Leonardo Guimaraes Neto, esse desafio
acarreta desdobramentos, dentre os quais podemos citar tanto a
concretizacao de uma articulacao no interior do governo federal,
passando a levar em conta as especificidades das escalas regio-
nais, quanto a crescente presenca, no processo decisorio, dos
segmentos representativos da sociedade por meio das entidades
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colegiadas (NATAL; OLIVEIRA, 2012, p. 206). Portanto, a supe-
racao de uma dificuldade regional passaria necessariamente por
uma restruturacao de politica nacional.

5 CONCLUSAO

Foram muitas as tentativas de implementar uma refor-
ma administrativa em territério nacional, principalmente logo
apos o término da Segunda Guerra Mundial, periodo no qual
as ideias de descentralizacao e flexibilizacao na gestao publica
foram impulsionadas, ganhando novo estimulo no inicio dos
anos 1970 devido a forte crise do Estado. No contexto atual,
a criacao do plano plurianual representou a insercao de uma
ferramenta oriunda dessa proposta de aperfeicoamento gover-
namental, experiéncia inovadora no ambiente publico brasilei-
ro, prevista tanto na seara constitucional quanto infraconstitu-
cional, que obriga todos os gestores a elaborarem de maneira
antecipada um programa coordenado de investimentos. Esse
ciclo integrado de planejamento e orcamento nao tem como
premissa apenas revelar aos cidadaos, titulares absolutos das
atividades executadas, o conjunto das metas de politica gover-
namental a serem executadas, mas também democratizar o sis-
tema publico de gestao.

Por meio de uma pesquisa bibliografica e documental, foi
possivel verificar que muitos esforcos foram empregados pelo
governo federal nos ultimos anos no territorio nordestino, ocor-
rendo significativas conquistas, tais como a queda da taxa de
mortalidade infantil e o aumento no rendimento médio mensal
domiciliar per capita da agricultura familiar. Todavia, apesar
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desses indices bastante positivos, a analise mais apurada do
PPA 2016-2019 ainda revela a regiao Nordeste como detentora
de enormes desafios a serem superados, esbarrando, sobretudo,
na necessidade urgente e imediata de uma reestruturacao da
politica nacional de desenvolvimento regional. Assim, diante
das peculiaridades historicas, sociais e geograficas que cercam
o territorio nordestino, a movimentacao na busca da superacao
dos obstaculos regionais gravita em torno da restruturacao da
politica nacional, levando-se em conta as tanto as especificida-
des locais quanto a participacao dos atores sociais envolvidos.
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