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Resumo:

O governante € eleito para a conducdo de processos que viabilizem o alcance dos objetivos
(projeto de governoparaos quais foi eleito. Objetivos estes que devem ser escolhidos e
alterados de acordo com a governabilidade e capacidades de governo disparpessveis

de construcaoEstas trés dimensd€projeto de governo, governabilidade e capacidades de
governo)compdem o que Matus define como triangulo de gové&momocaado equilibrio
dindmico e ascendentdas dimensdes do triAngulo de govewunstituise no principal

desafio do governante € condicdo necessaria para o sucedsosua gestdoPara o
enfrentanento deste desafio, o planejamento se apresenta como uma das principais
ferramentas a disposicdo do governa@®@mo o Plano Plurianual € o principal instrumento
formal de planejamento governamental, esta dissertacdo teve como objetipceender

como atibutos essenciais ao governante: projeto de governo, capacidade de governo e
governabilidade, estiveram presentee Plano Plurianual Especificamente, busceae
compreender como ocorreu a incorporagdo do projeto de governo; se e como 0 governante e o
nadeo de governo se envolveram na elaboracédo e gestdo do PPA; qual o papel desempenhado
pelo PPA na relagdo dentro do Poder Executivo, com o Congresso, sociedade e entes
federados; como se estruturou a gestdo do plano e qual sua relacdo com a agenda @riorita

os processe de tomada de dedissdos dirigentesPara realizar a pesquisa foi utilizada
estratégia metodologiaqgualitativade comparacao entre dois estudos de,as®PAs 2004

2007 e 20122015. A obtencdo de informacdes necessdarias a reatizdeata dissertacdo
ocorreu por meio dpesquisa documental e entreviss&miestruturada com atoregjue

tiveram participacdo relevante nos casos analisadloasnalise de conteudo demandou a
construcdo decategorias de analises que dessem concretudarezalao significado de
projeto de governo, governabilidade e capacidade de govweamzluise que em ambos 0s
periodos o PPA possuiu baixa relevancia para o governante. A construcao e revisdo do projeto
de governo e politicas prioritarias ocorreu pos\gaternas ao PPA. A viabilizacédo do projeto

por meio da construcdo de governabilidade e capacidades de governo também nédo possuiram

no PPA um instrumento de apoio.

Palavras-Chave: Plano Plurianual, projeto de governo, governabilidade, capacidades de

governo.
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Abstract:

The governor is elected to conduct processes that enable the attainment of the objectives
(government project) for which her shewas elected. These objectives should be chosen and
modified according to the governability atite govenment capabilities that aeevailable or

that can be developedhese three dimensions (government project, governability, and
government capmlities) composewhat Matus defines as the triangle of government. The
promotion of dynamic and ascending balaotéhe dimensions of the triangle of government
constitutes the main challeng® the ruler andg a necessary condition for the success of his

or heradministration. To meet this challenge, planning is one ofnthst importantools
available to the government. As the Pluriannual PRIPA)is the main formal instrument of
governmental planning, this dissertation aimed to understand how essential attributes to the
ruler: government project, government daipaes and governality, were present in the
Pluriannual Plan. Specifically, we sought to understand how tteznalization of the
government project took place; if and how the governor and the nucleus of government were
involved in the elaboration and management of the ;Ri#at role the PPA plays in the
relationship within the Executive Branch, with Congress, society and federated entities; how
the management of the plan was structured and how it relates to the priority agenda and the
decisionmaking processes of the leasleln order to carry out the researehgualitative
methodological strategy of comparisaas usedetween two case studies, the PPAs 2004
2007 and 201:2015. The necessary information for this dissertation was obtained through
documental research and nsestructured interviews with actors who had a relevant
participation in the analyzed cases. Tbentent analysis required the construction of
categories of analysis that gave concreteness and clarity to the meaning of government
project, governability andjovernment cagpalities. It is concluded that in both periods the

PPA had low relevance for the ruler. The construction andiogwf the government project

and priority policies occurred via external paths to the PPA. The feasibility of the project
through the construction of governability and government lméippes also did notusethe

PPAasa support instrument.

Keywords: Plurianual Plan, government project, governability, governmenbitaps
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INTRODUCAO

Em uma democracia, o governante € eleito para a conducdo de processos que
viabilizem o alcance dos objetivos (projeto de goveparpos quais foi eleito. Objetivos
estes que devem ser escolhidos e alterados de acordo com a governabilidade e capacidades d
governo disponiveisu possiveis de construcaestas trés dimensdé€projeto de governo,
governabilidade e capacidades de govemmnpdem o que Matus (1993) define como
triangulo de governo.

A promogédo de um equilibridindmico eascendententre oprojeto de govern@a
governabilidade ascapacidadede governaonstituise no principal desafio do governaate
em condicdo necessaria para o0 suceeseua gestadlarao enfrentamentaleste desafio, o
planejamento se apresenta como uma das prisdipaamentas a disposicdo do governante.
(MATUS, 1993)

Dentre o0s instrumentos de planejamento governamental instituidos pela
Constituicao de 1988, o Plano Plurianual apress&iteomo o principal instrumento formal de
planejamento de médio prazo do GowerRederaldo Brasil Porém, no momento da
redemocratizacdo o foco do constituinte foi com a criagdo de instrumentos quez asHxiITi
as intenc¢des do Poder Executivas curto e médio prazesorganiassema atuacdo do Poder
Legislativo sobre o orcamentaual e projetos plurianuais.

Desta forma, ndo sénhaclareza do papel desempenhado pelo Plano Plurianual
na promogao do equilibrio ascendente do triangulo de goveomo.vistasa contribuir para a
elucidacdo dessa questdo e aprimoramento do planejagmreacnamentaho Brasi| esta
dissertacdo tem como objetivo compreender como atributos essenciais ao governante: projeto
de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram presentes nos Planos
Plurianuais 2002007 e 20122015.

Especificamentebuscouse compreender como ocorreu a incorporacao do projeto
de governo; se e como o governante e o nucleo de governo se envolveram na elaboracédo e
gestdo do PPA; qual o papel desempenhado pelo PPA na relacdo dentro do Poder Executivo,
com o Congressopsiedade e entes federados; como se estruturou a gestdo do plano e qual
sua relacdo com a agenda prioritaria processe de tomada de deéesdos dirigentes.

A delimitacdodo objeto aos dois Planasipracitado®correu por entenderos
que estes representam as duas principais metodologias utilizadas para elabora¢céo do Plano
Plurianualdesde 1988 até o momenfmssibilitando a comparacdo entresaasestruturas,

arranjosinstrumentos e analiskos mesmoaluz do tridngulo de governo.
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No processo de coleta de dados foram utilizadas a pesquisa documental e
entrevista semtestruturada com atores que tiveram participacdo relevante nos casos
analisados. Em especiahqueles que ocuparam posicObes de direcdo na Secretaria de
Planejamento énvestimentos Estratégicos (SMP), na Secretaria Executiva do Ministério
do Planejamento e na Casa Civil.

A dissertac@o esta dividida eseiscapitulosalém desta introducéo. O capitulo
um apresentaima brevesintese histérica do planejamento governamental no Brasil para o
periodo queseinicia com Getulio Vargas em 193fpssuiseu auge durante o regime de
ditadura militar sendocaracterizado como discricionario, impositivo e autoritérideclina
apos a reeimocratizacdocom a predominancia de ideais neoliberais e desmonte do aparato
estatal. Por fim, ocorre uma tentativa de sua reconstru¢cdo na décad20@®X) com o
Estado assumindo novamente o papel de promotor do desenvolvimento econémico.

O capitulodois aborda os aspectos tedrimsconceituais para o estudo do
planejamento publico e do triangulo de governo de Carlos MBigsorre sobre a relacao
entre politicas publicas e o planejamento, diferenciando o planejamento tradicional do
planejamento esdtégico situacional e demonstrando como este seria mais adequado, no
contexto atual, como ferramenta de apoio ao governante. Também é apresentada a definicdo
do triangulo de governo e de suas respectivas dimensdes, além de como esses se relacionan
com o Pano Plurianual.

No capitulo trés sdo apresentadosos procedimentos metodologicos para
operacionalizagcdo do triangulo de governDetalhase a utilizagdo da abordagem
metodoldgica qualitativa para estudo do Plano Plurianual a luz do tridangulo de governo, o
processo de selecdo dos casoss métodos de coleta e analise de dados. Neste capitulo,
também se encontraas categoriade andliseonstruidas a partir das dimensdes do triangulo
de governo que viabilizaram a realizacdo da pesquisa.

Os capitulosquatro e cinco apresentamos principais achados da pesquisa
referente aos Planos Plurianuais 200007 e 2012015 e a sintese dos seus respectivos
resultados macroecondémicos.

Por fim, o capitulosds discute os principais resultados e conclusdes da pesquisa.
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1. BREVE SINTESE HISTORICA DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL NO BRASIL

No Brasil, as transformacdes socioecondmicas, iniciadas a partir do processo de
industrializacdo promovido pelo governo de Getulio Vargas na década de 1930 e que se
estenderam até o inicio a@cada de 1980, em geral foram fundamentadas em planos de
desenvolvimento

Resende (2010) apresenta a relagdo entre o0s principais periodos de
desenvolvimento e industrializacdo do Brasil e o planejamento governamental. O primeiro
governo Vargas (1930 1945) representa um marco no processo de intervencado do Estado na
economia com vistas ao desenvolvimento. Nesse periodo foi elaborado o primeiro plano
quinquenal do pai$ o Plano Especial de Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa
Nacional (1939 1943),sendo revisado e ampliado posteriormente, passando a ser chamado
Plano de Obras e Equipameritos

No retorno de Vargas ao poder foi langcado o Plano Nacional de Reaparelhamento
Econdmico (conhecido como plano Lafer) que focava na melhoria da infraesegutura
fortalecimento das industrias de base. Posteriormente Juscelino Kubitschek deu novo impulso
a industrializacado por meio do Plano de Metas, no qual a grande diferenca em relacdo aos
planos anteriores é 0 reconhecimento da importadncia do capital estrapgea o
financiamento da industrializag&o.

Nos primeiros anos do governo militar, o Plano de Acdo de Bases do Governo
(Paeg) buscou conciliar a estabilizagdo macroeconémica com a preservacéo do crescimento.
Sua implementacao apoiasa em reformas quexdavam na modernizagdo do Estado e a
recuperacdo da capacidade de intervir direta e indiretamente na economia, para isto foi dada
especial atencd@dretomada da capacidade sktor publico mobilizar recursos para financiar
o desenvolvimento. Algumas acfes adotadas foram a criacdo do Banco Central (Bacen),
implantacdo da correcdo monetaria e a criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS).

O periodo da ditadura militapode ser considerado o auge do planejamento
governamental no Brasihorém, sendo este caracterizado como discricionario, autoritario e
impositivo. Neste periodop desenvolvimento de uma visdo estratégica dos interesses e
prioridades nacionais estevesasiado com o0 continuo aprimoramento da capacidade de

planejar e implementar politicas publicas.

1 Segundo Monteiro e Cunha (2014) esses planos ndo passavam de um rearranjo orgamentario, com o reforco de verbas e de
controles sobre a execucéo dos projetos ali incluidos.
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Durante a ditadura militarvarios projetos de governo ou planos de
desenvolvimento se tornaram referéncias para a formulacéo e implementacdo de politicas de
desenvolvimento econémico e social. Destacsa Plano Estratégico de Desenvolvimento
(19671970) e os | e Il Plano Nacional de Desenvolvimento (19¥72 e 1978.979Y.

Uma caracteristica importante do periodo militar foi a centralidade politica
conferidaao 6rgdo de planejamento, que esteve vinculado diretaragresidéncia e foi
responsavel por coordenar o sistema de planejamento, orcamento e modernizacao
administrativa; acompanhar a execucdo dos planos de desenvolvimento; coordenar as
politicas de deswolvimento econdémico e social; coordenar a politica nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; coordenar assuntos interdependentes de interesse de
mais de um ministério. (BRASIL, 1974)

Desta forma o 6rgéo central de planejamento estava enapodeara coordenar a
atuacao conjunta dos 6rgaos setoriais em politicas intersetoriais e transversais, minimizando a
tendéncia de fragmentacdo da implementacéo das politicas publicas. Esse empoderamento era
associad@ existéncia de instrumentos e nuclsesoriais de planejamento que reforcavam as

prioridades definidas no plano e mantinham o alinhamento estratégico no governo.

Nesse sistema, 0 plano estabelecia as diretrizes e as prioridades a serem obedecidas,
0 orcamento atribuia os recursos em confoaehidcom tais prioridades e cabia aos
ministérios de cada area supervisionar as acgdes situadas na respectiva esfera de
competéncia. A existéncia em cada ministério de um 6rgdo setorial de planejamento

e orcamento, composto por uma equipe técnica qualificadearregavae de

manter a articulacdo dos componentes desse sistema. (RESENDE, 2010, p. 15)

Uma caracteristica em comum de todos esses processos de intervencdo do Estado
na economia com vistaspromocdo do desenvolvimento € a prevaléncia quase abdoluta
Poder Executivo sobre as decisdes de politica econdmica, sendo este um fator preponderante
para os resultados obtidos. (RESENDE, 2010) Um contraexemplo foi a tentativa de
implementagdodurante o governo de Joao Goulald Plano Trienal de Desenvolvemio
Econbmico e Socialconduzido por Celso Furtado, que foi logo abandonado emaface
dificuldades do Executivo impor sua agenda ao Legislativo.

Na década de 1980, a deterioracdo do cenario internacional com a segunda crise
do petréleo e 0 aumento daxas de juros americanas, com consequente reducdo da liquidez
internacional, resultaram em desequilibrios internos e externogliicuddadede oEstado
sustentar as taxas tevestimentos vigentes. A deterioragdo econdmica e social assaoiad

enfraqueimento do Poder Executivo resultante do processo de abertura politica culminou na

2 Para maiores informacdes sobre a estruturacédo do sistema de planejamento gherdod® militar ver Resende (2010).
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perda de capacidade de coordenacdo governamental e no enfraguecimento do sistema de
planejamento.

Observouse, portanto, o esgotamento simultaneo de um dado modelo de
desenvolvimento econdémico, de seus parametros ideoldgicos e do tipo de intervencéo estatal
responsavel por sua implementacdo, dentro de um quadro mais geral de reestruturacdo da
ordem politica. Dessa forma, a nova agenda incluia, entre seus objetivibdrimsoralém da
estabilizacdo econdmica e da reinsercao internacional, a institucionalizacdo da democracia.
(DINIZ, 1995)

Desta forma, a deterioracdo macroecondmica foi acompanhada da derrocada do
regime autoritario e de um processo de redemocratizagéprquisou acomodar a emersao
de 20 anos de demandas sociais e de participacdo reprimidas, o que culminou em uma ampla
fragmentacdo politicpartidaria. Este cenario aumentou a complexidade e reduziu a
influéncia do governante sobre recursos necessariosplementacdo de seu projeto de
governo. Em outras palavras, a governabilidade foi enfraquecida pela implantagcdo de um
sistema presidencialista multipartidario que demanda a construcdo de coalizbes por meio de

concessdes que impactam o projeto de govesrgndernante.

Sob o efeito das condi¢cdes acima enfatizadas, a riexsbaurada democracia
brasileira seria crescentemente percebida como ingovernavel. Assim, o tema da
governabilidade ascende ao primeiro plano do debate nacional, sis&mdono

central m diagnéstico da crise e na formulagdo das estratégias para seu
enfrentamento. Capacidade de governo e eficacia na condugdo dos negdcios
publicos emergem como aspectos estreitamente interligados. Reintroduzido no
vocabulario politico brasileiro, o termogovernabilidade torrae um simbolo da

falta de competéncia do pais para lidar com seus problemas, emitindo sinais de que
nossos lideres e nossas instituicdes estariam aquém de nossas presentes
necessidades. (DINIZ,1995, p.50)

O problema da ingovernabilida adquire diferentes conota¢gées no Brasil,
significando ora pressdo exagerada de participacdo e de demandas, ora poder excessivo do
Congresso, ora ainda o excesso de prerrogativas da autoridade publica associado a escassez d
mecanismos de controle, tratludo-se pela sindrome clientelismo, corrupcéo e desperdicio.
(DINIZ, 1995)

A fragmentacéo partidaria e o excesso de poder conferido pela nova Constituicdo
ao Congresso seriam percebidos sob a perspectiva da cristalizacdo de uma ldgica de veto,
responsavepelo enfraquecimento da capacidade de acdo do Estado. Tais argumentos, porém
nao se sustentam quando se analisa a disciplina partidaria dos deputados e a participacao e ¢
sucesso legislativo do presidente.

Silva (2014) ao analisar os dados disponiveigesas votacdes no Congresso

Nacional para o periodo de 1990 a 2010 demonstrou que em média 90% dos deputados
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seguem a indicacdo do seu lider nas votagcdes nominais, sendo o menor indice registrado no
governo Itamar Franco, 84%, e o maior no segundo gowsrrikernando Henrique Cardoso,

93%. Em termos de participacdo na producao legislativa, 75% do total de leis aprovadas no
Legislativo brasileiro tiveram origem no Poder Executivo. Por fim, mais de 75% dos projetos
iniciados pelo Poder Executiioram aprovads no Congresso, mostrando que o presidente

nao enfrerdu grande resisténcia a sua agenda legislativa e que addefagmentacao
partidaria levar a um quadro de ingovernabilidade ndo se confirm

A autora ressalta que o presidente alcanca sudegistativo, obtém apoio dos
parlamentares a parte expressiva de suas decisdes e minimiza conflitos por meio da formagéo
de coalizbes. Desta forma, as evidéncias ndo corroboram o argumento que a fragmentagao
partidaria e o sistema presidencialista de zéalprovocariam a paralisia do governo.

Uma vez compreendido que a redemocratizacém aglocdo de um sistema
presidencialista multipartidario ndo resultaram na paralisia decisoéria inicialmente prevista, e
gue o governante continua possuindo poder paraidesmbre seu projeto de governo, as
explicacbes para a crise do planejamento governamental foram direcionadas para a
capacidade do governo implementar seu projeto por meio de politicas publicas.

A dificuldade do Estado fazer valer suas decisdes estaredationadas a trés
fatores: indisponibilidade dos meios e condicdes necesspdra executar as politicas;
inadequacdo do ponto de vista da mobilizacdo de spmiternos das estratégias de
implementacédo formuladas pelas elites governamentais; faltapdeidade d lideranca. O
bloqueio da acdo estatal ndo decorre tanto do excesso de demandas, mas da erosdo do Estadt
processo que corroeu seus recursos administrativos e comprometeu sua capacidade de
governo. (DINIZ, 1995)

Desta forma, o enfraquecimento sdaapacidades de governo impactaria
negativamente a qualidade na construcdo de projetos de governo e na governabilidade
necessaria para viabilizés.

A dimenséo de capacidades de governo foi constantemente fortalecida durante a
Afera desenvi®l0aildd®, ortde feramaconst{uidas e consolidadas uma estrutura
central de planejamento voltada ao desenvolvimento econémico e estruturas e competéncias
nas areas setoriais direcionadas ao planejamento e a implementacdo de politicas e projetos

publicos. Neste periodo destasa a criagdo de varios 6rgdos e entidades que foram

30 fato de a fragmentacdo partidaria nio levar a ingovernabilidade nédo significa que todos os Presidentes conseguirdo
construir uma ampla base de apoio a maioria dos seus projetos no Congresso-deegsalta pesiga apresentada nao

incorpora 0os mandatos da Presidenta Dilma, a qual teve um processo de impeachment aprovado no Congresso com 0 apoio
de parte relevante dos partidos que compunham a base do governo.
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responséaveis pela formulacdo, coordenacdo e monitoramento dos planos de desenvolvimento,
entre eles: o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938; o Banco
Naciona de Desenvolvimento Econémico (BNDE) hoje Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES)em 1952; o Escritério de Pesquisa
Econbmica Aplicada (Epea), antecessor do Ipea, em 1964; e a estruturacdo do Sistema
Federal de Planejamento, enV29(PAGNUSSAT, 2015)

O esgotamento do modelo de desenvolvimento e a forte instabilidade
macroecondmica, que se inicia nos primeiros anos da década de 1980, evoluiu para uma crise
do Estado e da burocracia e as cacaosde gervicbas A
publico e o desmonte da tecnocracia construida nas décadas anterioressestg@de fim
dos anos de 1990. (RESENDE, 2010 e PAGNUSSAT, 2015)

Apoés a implantacdo do Plano Real (1994) o controle da inflacdo obtido abriu a
oportunidade de ftalecimento da funcéo planejamento, no entanto, o crescente desequilibrio
externo e a trajetdria insustentavel de endividamento, a baixa capacidade de investimento
publico, a diminuicdo dos canais e da capacidade de intervencdo do Estado, e a necessidade
de compor uma base de apoio politico no Congresso via negociacdo de cargos no Executivo
resultaram no desmonte dos 6rgaos de planejamento e continuo enfraquecimento desta funcgéo
de governo. (DINIZ, 1995; PAGNUSSAT, 2015; RESENDE, 2010)

Pagnussat (2015) redta que nas décadas 1980 e 1990 os bracos de intervencéo
do Estado na economia foram fortemente reduzidos, ocorrendo um desmonte da estrutura de
planejamento e extingdo de 6rgdos setoriais, com grande perda da memdéria administrativa, de
cultura organizacnal e de quadros técnicos, cujas competéncias foram construidas no

decorrer de décadas de aprendizagem.

Nesse periodo, o Brasil deixa de ser o pais do planejamento e se transforma no pais
do controle, da regulagdo e dos fiscais. As areas de controtaoirgeexterno
crescem em estrutura, importdncia e em nUumero de analistas e auditores.
(PAGNUSSAT, 2015. p. 205)

Segundo Power (2005), citado por Balbe (2015), trés fatores teriam contribuido
para a fAexpl osademandaaporanaioaccountabilitaapressao fiscal por
reducao dos gastos publicos e a busca de maior eficiéncia e qualidade nos servigos publicos.

Com o crescimento e fortalecimento da area de controle a partir das reformas
iniciadas na década de 1990, os 6rgaos de controle passad adealizar as atividades de
auditoria e fiscalizacdo da gestdo publica, mas também de prestag@aai promocada
transparéncia e avaliacdo de politicas publicas. (Balbe, 2015 e Oliveiri, 2010). Q2iv&di

conclui que as reformas organizacisna legais resultaram na estruturacdo da Secretaria
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Federal de Controle como 6rgéo burocratico de monitoramento das politicas publicas, com
capacidade para avaliar as politicas em funcdo dos seus resultados e para estruturar o
funcionamento da atividade agnonitoramento da gestdo publica federal.

No final da década de 1990 e sobretudo nos anos 2000 ha tentativas de retomada
do planejamento e o esfor¢co de reorganizacdo das areas de planejamento e da capacidade d
execucdo do goverfoA estabilizacdo econdica e melhoria dos fundamentos da economia
brasileira associadamudanca na ideologia dominante sobre o papel das instituicbes publicas
no desenvolvimento nacional resultaram no fim da politica de privatizacdes, retomada do
planejamento setorial e dos/@stimentos publicos estruturantes.

Resende (2010) destaca a preocupacdo em reconstruir a capacidade de
planejamento setorial, com a criacdo de empresas voltadas para o planejamento de médio e
longo prazo de seus setores, além do incremento da capacidadelanejamento e
investimento das empresas estatais, sobretudo a Petrobras.

No periodo também tentese retomar a capacidade do Estado atuar na promocéao
do desenvolvimento, com o langamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (Pite@) e sua sucedanea, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que
utilizavam incentivos fiscais e financeiros para a consolidacdo e modernizacdo do parque
industrial existente.

A politica de recomposicdo de quadros técnicos, por meio da ampliacdo dos
concursos publicos e aumento dos salarios também contribuiram positivamente para melhorar
a capacidade operacional do Estado. Destaca criacdo da carreira de Infraestrutura, no
contexto de lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)a com
contratacdo de mais de 800 servidores, e da carreira de Desenvolvimento de Politicas Socialis,
com a homeacdo de mais de 1.000 servidores.

Em que pese os esforcos realizados nos ultimos anos, ainda ha um longo
caminho para a reconstrucdo do planejamento governamental. O condicionamento do
planejamento ao orcamento prévio e a pratica de execucdo orcamentaria e financeira que néo
dialoga com a necessidade um fluxo previsivel de recursos na implementacdo das politicas
publicas se mantém. O tratamento da transversalidade e intersetorialidade das politicas
publicas continua a ser um desafio, assim como a coordenacgao e priorizagao no planejamento
governametal, o que resulta na adogcéao de planos paralelos que se caracterizam pela selecao

de projetos prioritarios com condi¢des vantajosas de execucao.

4Ver Garcia, 2015.
5 Destacase a criagdo da Empresa Elesquisa Energética (2004) e da Empresa de Planejamento e Logistica (2013)

25



1.1Planejamento Governamental e o Plano Plurianual

A Constituicdo Federal de 1988 foi sucinta ao tratar mlanejamento
governamental preocupand@e mais com a criacdo de instrumentos que formalizem as
intencdes do Poder Executivo no curto e médio prazo e organizem a atuacdo do Poder
Legislativo sobre o orcamento anual e projetos plurianuais. O foco na a&gé&irumentos
que permitam ao Parlamento conhecer e influenciar as prioridades e a alocacdo orgcamentaria
definidas pelo Poder Executivo € compreensivel pelo momento de redemocratizacédo no qual a
constituicdo foi elaborada.

Este conjunto de fatores impedum debate aprofundado sobre planejamento
estratégico governamental e ndo considerou os avangos teoricos e praticos sobre o tema,
fazendo com que os instrumentos presentes na Constituicdo mantivessem a logica do
planejamento normativo e economicista igeato até entdo. Assim, optge por um modelo
de planejamento que se mostrava incapaz de lidar com a complexa realidade politica, social,
cultural e econémica vigent€sARCIA, 2015)

Dentre os instrumentos de planejamento governamental instituidos pela
Constituicdo de 1988, o Plano Plurianual (PPA) apressmteomo o principal instrumento
formal de planejamento de médio prazo do Governo Federal. Sua duracdo é de quatro anos,
com vigéncia a partir do segundo ano do mandato presidencial até o primeimraandito
subsequente.

A Constituicdo Federal de 1988 determina no artigo 165, § 1°, que teibgue
instituir o Plano Plurianual estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesagitd e outras delas decorrentes e
para as relativas de duracdo continuada. A Constituicdo também determina que lei
compl ement ar deve estabel ecer as normas pé
organizacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diresri©rcamentarias e da Lei Orcamentéria
Anual 6o (Artigo 165, A 9A,2). Em que pese h:
hoje nenhum deles conseguiu avancgar no processo legislativo.

A auséncia de regulamentacdo fez com que os instrumentos rdgapianto
previstos na Constituicdo sofressem diversas interpretagcfes, o que levou a vérias tentativas de
implantar um modelo de planejamento capaz de auxiliar e qualificar a acéo do governo.

Os dois primeiros PPAs (199DB95 e 19961999) ndo foram muitolém de um
Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), ja& previsto na Lei n° 4.320/1964, que
apresentava uma previsdo orcamentéria dos investimentos para 0 prazo minimo de trés anos.
(GARCIA, 2015).
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Em 1998, o Poder Executivo publicou o Decreto n° 2.82§(@8representou um
esforco de integracdo do planejamento com o orgamento, mediante o aperfeicoamento das
principais categorias programaticas do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e
Orcamento Geral da UniZo.

O decreto instituiu a classificdo programética no PPA e OGU, com toda acgéo
finalistica do Governo Federal passando a ser estruturada em programas orientados para a
consecucao dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do Plano.

Assim, o PPA 2002003 apresentou grandes avangms relacdo aos seus
predecessores e passou a incorporar elementos presentésomas de planejamento
governamentatiominantes na década de 1966mo atribuicdo de responsabilidades, pratica
do monitoramento e avaliacdo, cobranca e prestacdo de pontdesempenho e concepc¢ao

de programas com vistas a atingir objetivos que resultardo na solucdo de problemas.

O primeiro PPA construido no novo formato carregava um modelo de gestéo
bastante ambicioso, que incluia a gestdo de prioridades de governandbaac

figura dos gerentes dos programas, a gestdo de restricbes, a selecdo de programas
estratégicog67, do total de 387 programas) e a gestdo estratégica, que incluia o
processo de liberacdo de recursos financeirélRES e SLVEIRA, 2002, apud
COUTOe MAGALHAES, 2017, p. 38).

A implantacdo dos avan¢cos metodoldgicos do PPA 2008 apresentese
como um desafi@até o momento nasuperadoOs proximos dois Planos Plurianuais (2004
2007 e 200&011) buscaram consolidar as inovacfes metodologicas Ao2B60-2003,
aprimorando seu processo de monitoramento e avancando na ampliacao da participacdo social
e no tratamento do aspecto territorial no Plano.

No entanto, deficiéncias como a abrangéncia de todas as despesas, insuficiente
capacitacao do corpo téico e de dirigentes, constru¢cdo dos programas e acfes a partir do
executado nos anos anteriores e um modelo de gdstcado dos processos e gestores das
politicas publicas continuaram a existir. (GARCIA, 2000)

Para o periodo 2012015, a Secretaria d®lanejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento decidiu por mudar as bases conceitual e
metodoldgica utilizadas para elaboracdo do PPA. Uma das principais justificativas para a
mudanca foi aproximar o Plano da realidade das paditpriblicas e reforcar a tentativa de
resgate do planejamento governamental ocorrido nos ultimos oito anos por meio de um
modelo de desenvolvimento que teve o Estado como um ator de destaque, com a criacao de

programas como Plano de Aceleracdo do Creston@AC), Bolsa Familia, Minha Casa

6 Para maiores detalhes sobre a elaboragédo e contelido do Decreto n°2.829/98 ver GARCIA, 20
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Minha Vida, Programa Universidade para Todd3rdun) e o Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies).

Além da mudanca na estrutura do Plano, seu modelo de gestdo também foi
modificado no sentido de considerar e dialogan @s especificidades da implementacéo das
politicas publicas.

O PPA 20162019 mantém o modelo do PPA anterior ao mesmo tempo em que
tenta tornar o Plano mais estratégico, por meio da ampliacdo do debate de sua dimensao
estratégica e qualificacdo dos sehgtivos e metas, de forma a totflea mais estruturantes e
factiveis’

Apesar dos esforgos do governo para viabilizar o PPA como um instrumento de
planejamento capaz de orientar e qualificar a acdo publica, h4 uma percep¢cdo de que a
auséncia ou falta defetividade do planejamento € um obstaculo ao desenvolvith&atedo
esta indicada como uma das principais causas para a ndo superacao de problemas histéricos
do pais, que periodicamente resultam em crises e demandam ac¢des emergenciais do poder
publico. Prém, esta percepcdo contrasta com o grande volume de planos produzidos pelo
setor publico (a Secretaria de Planejamento e Assuntos Econdmicos do Ministério do
Planejamento identificou que em 2016 haviam 75 planos setoriais prontos ou em elaboracao
no goveno federal, sendo que 14 desses seriam estruturantes para seus setores), e indica que ¢

finalizacdo do processo de elaboracdo do plano ndo garante a sua efetividade.

7" N&o serd objeto desta dissertagdo o estudo do impacto do impeachment da Presidenta Dilma (31/08/2016) no Plano
Plurianual 20162019.

8 HA vérias declaragbes de politicos, autoridades, personalidades e estudiosos apontando a auséncia de
planejamento comaim gargalo na superacdo dos problemas sociais brasileiros. Para maiores exemplos ver
Garcia e Cardoso Jr. (2015)
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2. ASPECTOS TEORICOS E CONCEITUAIS PARA O ESTUDO DO

PLANEJAMENTO E TRIANGULO DE GOVERNO DE MATUS
2.1 Politica Publica

O Estado Brasileiro possui historicamente um papel ativo na promocdo do
desenvolvimento econémico e socialque é ratificadma Constituicdo Federal de 1988
elencarum rol de direitos socias serem providos pelo Estados cidadaos @eterminaem
seu art. 3Bs objetivos fundamentais da republica

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade lajrjusta e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

i - err.adicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
guaisqueputrasformas de discriminagd@BRASIL, 1988.)

Porém, a garantia constitucional ndo é suficiente para a concretizacdo dos direitos.
Para isto € necessario que o Estadplementepoliticas publicasEstas ndo possuem uma
definicdo absoluta ® conceito apresease em constante evolucamicialmente esteve
vinculadaas atividades governamentais e seus processos, eomioyer (1976) que define
politica publica como aquilo que os governos escolhem fazer ou ndo faZeR (&pud
LASCOUMES E GALES, 2012¢ emJenkirs apud Howllet et al(2013)"um conjunto de
decisdednter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos,dézeume
respeito a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para-ksadeatro de uma
situacdo especifica em gqueatvo dessas decisGes estaria, @incipio, aoalcance desses
atores' Assim, o foco estava no Estado e no conjunto de decisbes tomadas por atores
publicos.

Posteriormente, o estudo de politicas publicas avancou para além do aparato e
atores estatais. Bg¢ado, os atores publicos e suas decig@ssaram a tarm peso relativo
menor eadividir espaco com outros atores publicos e privadtmgnariosda sociedade civil.

O foco nessa abordagem é a interacdo entre os individuos, oselat@namentos, 0s
mecanismos de coordenacdo, a formacdo de grupos, as regras do jogo, os conflitos.
(LASCOUMES E GALES, 2012)

Lascoumes e Galés (2012) defendem que uma politica publica compreende cinco
elementos articulados entre si: atores, instituicbes, representactmsspsoe resultados.
Atores, individuais ou coletivos, sdo guiados por interesses materiais ou simbolicos, séo
dotados de recursos, possuem certa autonomia, estratégia e capacidade de fazer escolhas. A

representacdes S80 0S espacgos cognitivos e normgiosldo sentido as suas acdes, as
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condicionam e as refletem. As instituicdes séo as regras formais e informais que governam as
interacbes. Os processos sao formas de interacdo e sua recomposi¢céo no tempo. Os resultado
sao os efeitos e consequéncias @ qgiblica.

Deste modo, golitica publica se apresentaomo um fendmencomplexoque

envolve a interacdo entre inlmeros at@e@sganizacbedentro e fora dé&stado Howllet (et
al, 2013)sistematizasta complexidade em cinco estagios do ciclo de politicas publicas.

1. Montagem da agendaprocesso pelo quak definen as situacfes sociais que
devem ser alteradas.

2. Formulagdo da politicdA modo como sdo construidas alternativas para a
atuacéo do Estadeente a agenda.

3. Tomada de decisdomodo como se decide por uma das politicas formuladas.

4. Implementacdo da politidamodo que o0 governo executa a politica.

5. Avaliacdo da politicé processos pelos quais tanto o Estado como a sociedade
monitoram o0s resultlbs das politicas, podendo gerar insumos para
reconceituacao dos problemas e das solucfes pdaiitinistrativas.

Outra decomposicdo dos processos de politica publica é apresentada por

Lascoumes e Galégq12, p.10% a partir da consolidacao de atores da SociologiAgd®
Publica 1) origens, fatos, desafios; 2) identificacao, definicdo, formulacdo do problema; 3)
etiquetagem de um problema como problema publico, selecdo, filtragem; 4) deciséo; 5)
implementacéo dagtitica publica; 6) avaliacdo e 7) finalidade da politica publica.

Em linha com a abordagem da Sociologia da Acéo Publica, Cardoso Jr. (2015)

resume o circuito de implementacdo das politicas publicas a partir das interrelacées das

funcdes tipicas de Estadeus principais instrumentos, instituicdes, atores e interesses.
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Figurali Circuito de funcdes intrinsecas do Estado brasileiro para capacidade de governar
0O circuito de funcgdes intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de governar

Capacidades estatais:
tributacdo, funcéo sodal da Instrumentos governamentais:
propriedade, criacido e gestio da PPA, empresas estatais, bancos pdblicos,

mioeda, gerenciamento fundos pdblicos, fundos de pensdo
da divida publica Formulacao e
plangjamento

governamental

Amecadacao Orcamentacdo e
reparticio (" ""\ Programacao
tributaria financeira

Desempenho

institucional

Implementacao de
politicas publicas

Eficiéncia,

eficacia,
Administracao efetividade Representacao,
politica participacdo e
& gestao i F nterfaces
puablica socioestatais

Monitoramento,
avaliaciao e

controbes interno
e externs do

Estado

Etica republicana: Etica democratica:
esfera publica, interesse geral, representacdo, participacio,
DIEIT OO deliberacao e controle social

Fonte: Cardoso Jr. (2015)

O ciclo de politicas proposto por Howllea decomposicdo realizada por
Lascoumes e Galés e o circuito de funcdes de Cardodewdm ser compreendidosnco
simplificagBes da realidade na qu#lo ha fronteiras claras entre as etapas, processos ou
funcdes que compde a acdo publica.

Dentre todas as etapas ou fases do circuito das politicas publicas, a
implementacéo da politica apresestgacomo a mais desafiadora, uma vez agigecisdes
tomadas pelos dirigentes n&&o automaticamente transmitidas e executadas pelos niveis
operacionss.

A rigor, uma decisdo em politica publica representa apenas um amontoado de
intencbes sobre a solugdo de um problema, expressas na forma de determinacgfes
legais: decretos, resolucgdes, etc... Nada disso garante que a decisdo se transforme em
acdo e que demanda que deu origem ao processo seja efetivamente atendida. Ou
seja, ndo existe um vinculo ou relacdo direta entre o fato de uma decisao ter sido
tomada e a sua implementacdo. E também nao existe relagdo ou vinculo direto entre
o conteudo da decisdmeesultado da implementacgRUA, M. G., 1998p.13

A partir desta percepcadesenvolvetse um conjuntale teorias e modelogue
objetivavam ampliar aompre@sao sobre os motivos que levavam ao descasamento entre a
formulac&o da politica e a tomada de decisdo cpnoaessaleimplementagao.

A principio, o debate recaiu sobeefoco ideal para se analisar a tematica, a partir

da clpulapolitcdb ur ocr 8ti ca respons8vadalowmor ofuoramwplaa
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implementadores que precisam interpretar e transformar as decisG@isgsmtes em acoes
concretas necessasia efetivacao da politicA b o t-u ppdm

De acordo com Lascoumes e -uGad °isseié&ci0olu2
partir do estudo da implementacdo das politicas publicas procurando entender porque estas,
apesar do expressivo volume de recursos que regeh& conseguiam ser bem sucedidas.
Estes estudosevidenciaram as fragilidades do modédimp-downd onde as ordens e
comandos dos dirigentes e elaboradores de politicas se revelam muito limitadas na
transformacao da realidade e solugcéo de problemas.

Posteriormente, a partir deeoria dos jogosbuscouse determinar como a
descricdo comportamental influencia a implementacgdo. A teoragdnte principahcorpora
a divisdo existete no interior do Estado entegentes (técnicos especialistas) e prinsipa
(politicos e tomadores de decisdo), que em situacdes onde os interesses nao estdq alinhados
h& dificuldadegle ospoliticos conseguirem a ctlaracdo de seus agenté3utra abordagem
interessante € sobre a escolha e combinacdo de instrumentos eigd@sppsliticas que
dardo materialidade a uma decisdo governamefH@WLLET et all, 2013)

Apesar das diferentes abordagens, ha um relativo consenso na literatura que a
implementacaale politicas publicas ndo é simplesmente a execucdo de uma decisdo e que
para ser compreendida deseconsiderar a natureza do problema a ser resolvido, os atores
envolvidos na sua resolucédo, como eles se relacionam, como se posicionam sobre o tema,
guas recursos tem acesso e qual o regime politicqualestao inseridos

Em umsistema depresidencialismo de coalizdo como o brasileiro, a elaboragéo e
implementacdo de politicas publica esta diretamente relacionado a capacidade de governar.
Segundo Matug1993, p.59), governar € dirigir um processo para alcancar objetivos que
escolhe e altera segundo as circunstancias (seu projeto), superando 0s obstaculos de maneirz
ndo passiva, mas ativamente resistente (governabilidade do sistema). E, para vencer essa
resisténcia com sua forca limitada, o condutor deve demonstrar capacidade de governo.

Governar, entdo, exige o desenvolvimento articulado de trés variaveis:

1 Projeto de governd referese ao contetdo propositivo dos projetos de acao

gue um atose propdearealizar para alcancar seus objetivos.
1 Capacidade de goveriiaeferese as técnicas, metodos, destrezas, habilidades
e experiéncias que um ator e sua equipe de governo possuem para conduzir o

processo de alcance dos objetivos declarados.

9Ver Implementacéo de Pressman e Wildavsky, 1973, que analisa o impacto de um programa federal de desenvolvimento
local (EDA) em Oakland.
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1 Governabilidade @ sistemai € uma relacdo entre as variaveis que o ator
controla e ndo controla no processo de governo.

Figura2i Triangulo de Governo de Carlos Matus

Projeto de Governo

¥

/

Governabilidade < b

Capacidades de Governo

Fonte: elaboracéo propria.

Essas trés varidveis constituem um sistema triangular, no qual estdo
correlacionadas e possuem igual nivel de importaseiado seu equilibriginamico. O
projeto de governo € um conjunto de propostas de acdo; a governabilidade do sistema refere
se a posbilidade de acdo e ao controle de seus efeitos; a capacidade de governo pode ser
definida como capacidade de gerar e controlar a¢cdes. O dominio de técnicas potentes de
planejamento é das variaveis mais importantes para determinacdo da capacidade de uma
equipe de governo. (MATUS, 1993)

O triangulo de governo irA determinar os limites de efetividade da acéo
governamental. Esses limites estaréo presentes na selecédo e qualidade do processamento do
problemas e oportunidades a serem enfrentados e aproveitadusjernabilidade que limita
os planos, programas e projetos governamentais, e na capacidade pessoal e institucional de
governo, que permite elaborar um consistente projeto de governo, construir governabilidade e
desenvolver ferramentas de governo.

Neste contexto, amaior efetividade do PPA envolve a incorporacdo ao
planejamento da intersetorialidade das politicas publicas. Sendo a intersetorialidade
entendida n«o como algo natur al e derivado
desafio para a acamgernamental, o qual demanda arranjos e instrumentos que precisam ser
construidos com a intencdo de superar estruturas administrativas setorializadas e produzir
articulac@o e cooperacgéo entre os distintos atores envolvidos na producéo de politicas publicas
concretas." (PIRES, 2016)
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A incorporacao ao Plano Plurianual de elementos do PES envolve considerar a
producéo cotidiana de politicas publicas como um conjunto de processos de agéo coletiva. De
acordo com Pires (2016), abordar a implementacéo de poltitdisas como um processo
de acao coletiva tem as seguintes implicacdes: se afasta de uma ideia de unicidade do Estado,
pois passa a compreenld@como um ambiente dentro do qual se déo interacdes entre
diferentes agentes e ndo como um ator unitériorgaf percepcao da importancia dos papéis
e acOes desempenhados por estes diversos atores na producdo cotidiana da politica publica,
contra um fetichismo dos momentos decisorios e dos processos de formulagédo, assim como se
distanciando do voluntarismo piidb tipico de analises da escolha racional, da escolha
publica e dos estudos de liderangas no campo da administragcdo; e enfatiza a percepgao de que
as politicas publicas sdo produzidas em virtude de interagcdes continuas e cotidianas entre
atores estataigpoliticos, burocratas, etc.) e ndo estatais (organizacfes da sociedade civil,
cidadaos, etc.)

2.2 Planejamento

Matus (1993) define planejamento como o calculo sistematico que relaciona o
presente com o futuro e o conhecimento com a acdo, ou seja, € o calculo que precede e
preside a acdo. Essa definicdo permite diferenciar o planejamento da reflexdo imediatista,
tecnocréica e parcial ou da reflexdo que se isola da agao.

Agora que esclarecemos o que é, e principalmente, o que ndo é planejamento, é
preciso detalhar a importancia desta capacidade de governo para o processo de governar e
implementar politicas publicas.

O planejamento permite realizar a necesséaria mediagao entre o futuro e o presente,
possibilitando que a acdo seja orientada para o aproveitamento de oportunidades ou
minimizacdo de problemas futuros. Para isso, é necessario prever possibilidades futuras de
forma a ser oportuno e eficaz na ac¢édo. O planejamento olha para o futuro, mas sem esquecer o
passado, que deve ser utilizado como uma permanente forma de aprendizado. Além da
mediacdo com o futuro e aprendizado com o passado, o planejamento orienta a €#¢éo a pa
do conhecimento e reflexdo técnica, politica e social. Por fim, o planejamento fornece meios
para se buscar coeréncia nas agfes parciais dos diversos atores sociais em prol de um
resultado global. (MATUS1993)

A ideia de acao coletiva vai ao encordimplanejamento quando este é entendido
como a constante e incessante articulacdo da estratégia e da tatica necessaria para obter :
cooperacdo ou superar a resisténcia de outros atores criativos presentes no dia a dia das

politicas publicas. A acdo colesi enfatiza a producédo da intersetorialidade como algo que
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requer essencialmente a mobiliza¢do dos diversos atores relevantes, o estimulo e a sustentaca
das interacdes cotidianas e organizadas entre eles na producdo continua de um programa,
projeto ou agd governamental. (PIRES, 2016)

2.21 Planejamento Tradicional

Os textos tradicionais de planejamento afirmam que a fung&o de planejar consiste
em dominar a técnica de fazer plariosécnica simples em seus principios basicogs m
complexa na aplicacédo. (MAJS, 1993, p.35)

Em geral, as técnicas de planejamento abordam o problema por setores, o
processo comecga com a elaboracdo do diagnostico da ream@@a qual deverd intervir,
que apresentara uma versao Unica e neutra da realidade.

Depois de conhecer r@alidade e distinguir seus problemas e as causas que 0S
explicam, o planejador define objetivos. Os objetivos séo relativos ao diagnéstico e tem um
carater normativo (deve ser cumprido).

Os objetivos, de carater mais geral, devem tradieziem metas, oo precisao
guantitativa e qualitativa, que permitem precisar o alcance do objetivo.

O alcance dos objetivos demanda a selecdo de instrumentos e meios de acéo
capaesde atacar os problemas identificados no diagndstico. Os meios devem ser suficientes,
necessarios, potentes e eficazes, além de coerentes entre si.

Segundo Matus (1993), a proxima etapa é verificar a consisténcia e factibilidade
do plano. A consisténciadita que ao se realizar as etapas estabelecidas aleaacasn
objetivos. Isso exige uma boa teoria explicativa da realidade e a auséncia de incertezas, o que
permite construir uma relagdo determinista de causa e efeito. A factibilidade verifica se os
objdivos se enquadram nas restricdes econémicas e politicas estabelecidas.

O planejador (técnico) deve durante todo o processo dialogar com o politico, a fim
de verificar se o0 plano desenhado corresponde as expectativas e se 0 politico corspromete
com a suamaterializacdo. O planejamento tradicional supde que este permanente dialogo
soluciona o problema de articulacéo da dimenséitiqaoé técnica do plano. (MATU3993)

Por fim, o plano deve ser revisado para que 0s objetivos continuem
correspondendo aosgblemas urgentes e para que os meios estabelecidos estejam adequados.
Isto requer uma estrutura capaz de administrar o processo de planejamento e envolve a
definicdo de processos de coordenagéo, execucao, analise, controle e revisdo do Plano.

Nesta descgéo, o planejamento confunrde com um processo técnico de apoio a
tomada de decisbes, com uma ciéncia da agcdo ou com uma tecnologia de intervencao social,

na qual a dimensédo politica esta previamente resolvida. Este modelo de planejamento
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tradicional podeser adequado a problemas estruturagEsolvidos por meio de uma ciéncia

fisica que permite uma conexao direta entre o desenho e a execu¢do. Como, por exemplo, a
construcdo de uma ponte. Nestes casos, ndmhbéaonstante disputa camtros atores pela
prevaléncia de seus respectivos planos.

Os sistemas sociais, ambiente de atuag&o do planejamento governamental, ndo sao
predeterminados por leis rigidas, na verdade, ele cria suas proprias leis e esta integrado por
atores que possuem suas proprias intepdessobreo que € um problema, como resclaé
e em que velocidade.

Segundo Matus (1993), o planejamento tradicional é adequado para lidar com
sistemas predeterminados por leis rigidas, que geram problemas estrutNmadoganto,
vem inadequadamenterslo utilizado em sistemas sociais criativos, que sdo permeados de
problemas quasestruturados. O quadro a seguir descreve as principais diferencas entre 0s
dois tipos de problemas.

Quadrol i Caracteristicas de Problestastruturads e QuaseEstruturade

Problema Estruturado Problema QuaseEstruturado

As regras do sistema que produz o problema
precisas, claras, invariaveis e predeterminadas.

As regras ndo sao precsainvariaveis e nen
iguais para todos. Podem ser criadas e alter
pelos atoresociais.

A solucdo do problema n&o cria outros probler
relacionados com o problema original. Os atc
concordam quanto a eficacia da solugéo
problema.

A solucdo do problema gera outros probler|
conexos. A eficacia de uma solucéo € discutiv
relaiva aos problemas que seguem.

As fronteiras do problema e do sistema que o
estdo perfeitamente definidas.

As fronteiras do problema e do sistema que o
séo difusas.

As regras do sistema tornam explicitos ou con
implicitamente os conceitos dpsibilidades ¢
restricdes) pertinentes a solugéo do problema.

Os atores sociais criam possibilidades de solu
Os conceitos para compreender as possibilid
de solugdo e suas restricdes ndo estdo cl
devendo ser, em muitos casos, criadas.

O probkema esté isolado de outros.

O problema esta entrelacado a outros, sua sol
cria possibilidades ou dificuldades para a solu
de outros.

O espaco e o tempo pertinentes ao problema
definidos nas regras como fixos, ou tornsen
fixos de fato para qlguer pessoa que se relacio
com ele.

O espaco e o tempo séo relativos aos homeng
se relacionam com o problema a partir
diferentes posicoes.

As variaveis que constituem o problema sao dal
enumeraveis, conhecidas e finitas.

O sistema é criative suas variaveis ndo sao toq
enumeraveis, nem conhecidas e nem finitas.

Qualidade e quantidade néo se combinam.

Qualidade e combin

inseparavelmente.

quantidade  se

As solucdes sdo conhecidas ou conheciveis me
nado sendo evidentes.

As possibilidadesde solucdo sdo criadas pel
homens e potencialmente infinitas.

(continua)
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(concluséo)

Problema Estruturado Problema QuaseEstruturado

O problema coloca um desafio cientifico e técnf O problema coloca um desafio midltiplo qu
podendo supostamente ser abordado ( abrange o ambito séemolitico, mesmo tendo um
objetividade. dimenséo técnica. A objetividade ndo é possi
mas devese procurar rigor.

Fonte: Matus, 1993.

O Plano Plurianual esta inserido em um ambiente complexo e permeado de
problemas quase estruturados, no qual o poder estd fragmentado entre multiplos atores com
objetivos e estratégias distintas. Dentro desse contexto, para de fato orientar a acédo e
contribuir para a viabilizacdo de um projeto de governo, o PPA deve incogsmactos
relacionados ao projeto de governo, a construcao de governabilidade e ao desenvolvimento de
capacidades de governo. Isto requer arrarggsii entendido como conjunto de regras,
espacos e processos, formais e informais, que definem a fortitallpaicomo se articulam
atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica (GOMIDES; PIRES,
2014) que possibiliten a coordenacéo de atoresnstrumentosdefinido comoos métods
identificAvas por meio do qual golitica publicaé estruturada (SALAMON apud PIRES,

2016) e processos de forma a ampliar a capacidade de execucéo do Estado.
2.2.2Planejamento Estratégico Situacional (PES)

O PES é um método de planejamento adequado para realidades que envolvem o
tratamento de problemas uageestruturados, processos de transformacdo social e
administracéao de conflitos.

...0 planejamento situacional, pretende ser valido para formacgdes sociais que
apresentam alguns dos seguintes problemas:
i. areproducdo do sistema é conflitante;

ii. algumasforgas sociais de peso atuam com o objetivo de reformar ou
transformar o sistema,;

iii. as relacdes do sistema planejado com outros sistenasnflitantes, pois
séo relagbes de dependéncia, dominacdo ou mistas;

iv. 0s objetivos dos atores que planejam sédo algs que meras conquistas
econdmicas, mensuraveis em termos de contabilidade nacional;

V. reconhecese a existéncia de oponentes em luta, como consequéncia dos
pontos | e Il, e dai surge a necessidade do enfoque do planejamento a partir
de qualquer posicao gmder, do governalo estado ou da oposicéo, e por
qualquer forca social, reconhese também que os atores ndo séao
homogéneos e que os oponentes podem estar no interior de um mesmo ator;

vi. 0 mero planejamento econdmico revetaineficaz, surgindo a necieksle
de integracdo do planejamento politico, comood&ncia dos pontos |, Il,

. (MATUS, 1993, p. 201)

Dessa maneira o0 Planejamento Estratégico Situacional se mostra aplicavel a
governos em sistemas democraticos, onde existem diversos atores edo siteagoder

compartilhado envolvidos em conflitos de graus e tipos diversos.
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No PES o planejamento deve ser entendido como uma constante e incessante
articulacdo da estratégia e da tatica que guia a acdo do dia a dia. A estratégia e a tética séo
necessargporque o sistema social compreende outros atores criativos que também planejam
com objetivos distintos. O alcance da situagBjetivo exige vencer a resisténcia do outro ou
obter sua cooperacédo, sendo que qualquer sucesso ou fracasso sS40 momenfreckEssIN
continuo, complexo e criativo no qual nenhdos dois sdo definitivos. (MATU3993)

Diferentemente do planejamento tradicional, o plano surge na situacao inicial, que
€ uma situacao de referéncia para o inicio formal do plano do governantéy agaua
explicagéo situacional que distingue problemas numa perspectiva distinta da dos outros atores
sociais. Analise situacional esta, que diferente do diagndstico, é uma explicagdo ativa da
realidade feita pelo proprio ator envolvido na acéo, quefsee ao ator da explicacéo, seus
oponentes e aliados, suas respectivas acdes e a realidade social em constante transformacao.

No PES o ator desenvolve sua atividade de mudanca dentro do que é
ideologicamente e culturalmente aceito por ele, sepsbistolimita as fronteiras de suas
intencdes, necessidades e capacidades. O ator tem sua liberdade de acado limitada pelas
relacbes de forcas com outros atores que também planejam, o que exige a exploracdo do
espaco de intencdes, necessidades e capacidadessdepseentes, de forma a gerar um
conhecimento imperfeito que possibilite o calculo interativo de sua estraigidaus,

1993)

O futuro é um sistema de final aberto, impregnado de incertezas e problemas
quaseestruturados que deve ser explorado mediargenalacdo de cenarios, combinando
opcOes e variantes.

No entanto, esse calculo do futuro ndo deve ser definitivo, custar grande esforco e
demandar muito tempo. Como ele € baseado em incertezas exige um ajustamento diario
segundo as circunstancias paracpder e presidir a acdo. Esse ajustamento € realizado a
partir das capacidades de predicdo e previsdo, reacao veloz ante a surpresa e aprendizagen
com erros.

No PES n«o h8 espa-o0o para o fiplano | i\
assemelh&e mais aima estratégia em um jogo que a um desenho normativo. A formalizacao
do plano é o programa direcional no qual esta definida a selecdo dos problemas e os projetos
estratégicos, operacdes e acdes que serdo aplicados sobre uma situacao inicial de forma a

corduzila & situagdo obijetivo.

O processo de decisao e diregdo € veloz e fundado tanto na experiéncia e na arte
guanto nas ciéncias sociais. A velocidade dos fatos ndo permite que haja tempo para
escrever livros. Planejamento e pesquisa do futuro sdo chstetas. A estrutura
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modular do plano permite concel®como um arquivo dinAmico e coerente de
problemas e operacfes. Dispensados da carga do livro, podemos centrar nossa
atencao no prasso de governo e planejamerfddATUS, 1993, p. 290)

De forma prata, Matus 2005 prop»e a substitui-«o d
estrutura modular do plano, baseada na identificacdo de operagbes que devem ser realizadas
para enfrentar problemas; a transformacao do plano num instrumento de organizacdo para a
acdo, mediate atribuicdo de responsabilidades precisas aos organismos publicos; a
complementacados aspectos macroeconémicos com instrumentos macropoliticos; a adocao
de um sistema de opera¢fes, nos organismos publicos, que fornega praticidade significativa
ao sistema de orcamento e planejamento; a abordagem racional do problema da incerteza,
usando a técnica de cenarios, a velocidade de resposta, a aprendizagem e substituindo a
predicdo pela previsdo; a montagem de um sistema de andlise e acompanhamento das
situacoes, problemas e operacdes capde apoiar a tomada de decisdo e de um sistema de
acompanhamento de crises, no qual é essencial o controle do tempo.
2.2.3Triangulo de Governo

AGovernar ® a arte e a ci°ncia de <cor
projeto de sociedade que requer processar, de forma reativa ou preventiva, problemas
conflituosos, com base em vari 8veis i mpreci

Desta forma, governar € participar do jogo social para alcancar objetivos.
Objetivos estes quéis alcancados como resultante da acao coletiva e ultrapassam o limite de
atuacao individual de um ator. A insercdo em um sistema social com multiplos atores, com
objetivos e forcaslispares demandgue o0 governante seja dotade alta capacidade de
procesamento tecnopolit@ capaz de lidar com o intercambio de problemas necessarios
atuacao transformadora da realidade.

A capacidade de processamento tecnopoléstd relacionada previsdo e pré
avaliacao de resultados derivados da atuacdo governandeqtadlidade dessa previséo, que
nao deve ser confundida com predi¢do e envolve a delimitacdo de resultados possiveis a partir
de circunstanciagjue envolvam a acéo, depende do desenvolvimento e articulacdo de trés
variaveis que compde o triangulo de gowerprojeto de governo, capacidade de governo e
governabilidade. (MATUS, 2005)
2.2.3.1Projeto de Governo

Matus (2005) define projeto de governo como uma proposta de intercambio de
problemas na qual escolse enfrentar determinadas questbes sociais que ao serem

solucionadas ou minimizadas geram beneficios e custos a depender do ator. O Projeto de
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Governo deve bust um balancgo positivo desta troca de problemas, gerando mais beneficios
do que custos para a maioria da populagéo.

Em um projeto de governo o debate deve ser pautado sobre o tipo de
desenvolvimento pretendido, as mudancas na qualidade de vida da pqpulacéles
projetos ou programas do governo, possiveis reformas politica, tributaria, previdenciéaria, etc.
Esse debate é expresso em um conjunto de objetivos e operacdes, sendo estas entendida
como a indicacdo de possiveis caminhos a serem percorridos opalaance das
transformacdes sociais almejadas.

Cardoso Jr. e Melo (2011) apresentam um conceito de plano de desenvolvimento
gue dialoga e oferece maior concretude ao conceito de projeto de governo. Nele os autores
indicam elementos que devem compor onplacomo objetivos, metas quantitativas e
qualitativas e acbes com carater econdmico, social e politico a serem implementadas em um
periodo prédeterminado Além disso, € ressaltada a necessidade de instrumentos de
monitoramento que permitam o acompanhamela implementacdo e subsidiem 0 processo

de correcéo de rumos e superacao de entraves.

Um plano de desenvolvimento consiste em um esquema coerente e fundamentado de
objetivos, de metas quantitativasgaalitativas, bem como de ac¢des com carater
econdmio, social e politico. Ele contém objetivos, nseta a¢bes escolhidas,
avaliadas e implementadas de acordo com certos critérios, a serem cumpridas,
atingidas e executadas dentro de determinado nimero de anos. Deve haver
instrumentos que permitam ao plano iseplementado, além de monitorado para as
devidas ac¢bes de controle, revisdes e corre¢cbes de rumdD@SOJR.; MELO,
2011, p. 13)

Além dos interesses do governante, a construcao de um projeto de governo deve
considerar o grau de governabilidade doesist e 0 nivel de capacidades de governo. A
eficacia do projeto depende da combinacao acertada e coerente dos valores e interesses, com :
capacidade técnica e politica em relacdo as circunstancias, aos desafios e aos objetivos
perseguidos.

A construcdo do nojeto de governo e a definicdo do intercambio de problemas
gue ele pretende executar em geral € resultado do prodeéstad e historico ddisputas
sociais, no qual determinadas agendas ganham primazias e, concomitantemente, seaadequam
governabilidade e capacidades existentes ou possiveis de serem constnufidssrminado
periodo.

O alinhamento desses fatores cria breves janelas de oportunidades que devem ser
aproveitadas pelo governante e sua equipe para concretizacdo do projetiuabloi eleito.
2.2.3.2Governabilidade do Sistema
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A governabilidade do sistema é a relacdo entre o grau de influéncia de um ator
sobreas varidveigriticas ao seu projeto durante sua gestdo. Ela representa o poder de um ator
para realizar seu projeta capacidade de resisténcia que o sistema pedtaial € capaz de
oferecer a um ator e seu respectivo projeto. (MATUS, 2005)

Assim como no projeto de governo, a governabilidade é relativa a cada ator. Os
atores possuem projetos diferentesnuencian com pesos desiguais sobre diferentes
variaveis. A governabilidade esta relacionada ao grau de dificuldade que determinado ator
enfrenta para concretizdo do seu projeto de governog eelativa ao grau de ambicdo e
transformacdo social de um projeto deverno, projetos mais ambiciosos sdo0 menos
governaveis que projetos modestos. A terceira relativizagdo indica que governabilidade esta
diretamente relacionada a capacidddaeyoverno, sendo que atores com alta capacidade de
governo possuem maior goverriatzade.

Diniz (1995) apresenta um conceito de governabilidpaese referas condigbes
sistémicas e institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracteristicas
do sistema politico, a forma de governo, as relacdes entre os Poderes, o sistema de
intermediacdo de interesses. Diferentemente de Matus, @steito distingue a arquitetura
institucionalda capacidade de execucao e exercicio da autoridade pedisieaores

Segundo o Huntingto(ll968 apud DINIZ 1995) existiriam condi¢cdes Otimas de
governabilidade quando se observasse um equilibrio endlenandas sobre o governo e sua
capacidade de administids e atendéas. O excesso de demandas em face da capacidade de
resposta do goverrafetaria este equilibrio e reduzigagovernabilidade.

Segundo o autor, esse desequilibrio ocorreria devatopiacao da participacao
politica na sociedade sem o pleno desenvolvimento das instituicdes politicas, havendo um
descompasso entre as instituicéesnpbeit, responsaveis pela agregacado dos interesses, e as
instituicbes governamentais aeitput, responsaveigela formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. (Huntington, 1975 apud Diniz, 1995).

Essavertentedestaca a questdo da governabilidade como a busca do equilibrio
entre as demandas da sociedade e a capacidgdeemo de procesdas e atendéas.

Diniz (1995) apesar de utilizar a expressdo governabilidade definida por
Huntington, defendeu a tese que a ingovernabilidade nos regimes democraticos ndo estaria
associada a paralisia decisoria, mas sim a auséncia de um Estado capaz de immgementa
programas governamentais, associando, portanto, a falta de governabiidafieiéncias no

gue Matus define como capacidade de governo.
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A abordagem na qual deficiéncias nas capacidades de governo afetam
negativamente a governabilidade vai ao encodtaoideia de que as trés dimensdes do
triangulo de governo formam uma espiral que pode ser tanto ascendente como descendente a
dependedo fortalecimento ou deterioracdo de cada dimensao.

Porém,Matus (1996 e 2005) salienta géereciso cuidado para namgregaro
termo governabilidade sem rigoNestes casos, ele € constantemeaefundido com o
préprio triangulo de governo, ondea@mah aver uma Acr i seoudoegnagovVv e
capacidade de governem casos que predomi nampoowiosd ad
cujascapacidades se limitam a experiéncia e a capacidade de liderar.
2.2.3.2.1Analise de Viabilidade Politica

A governabilidade esta diretamente relacionadaapacidade de andlise de
viabilidade politica de um governo. A tentativa de implementacédo de medidas que se mostrem
politicamente invidveis consome muito poder e capital politico do governante, o que torna o
estudo antecipado da viabilidade politica de pnojeto de governo fundamental para sua
governabilidade.

No método PES a analise de viabilidade politica refera pensar estratégias para
lidar com os atores e circunstancias que constituem empecilhos para a realizacdo do plano.
(MATUS, 1996) Isto € ralizado por meio da articulacdo do carater normativo do plano, que
representa o deve ser, com o calculo estratégico, que indaga sobre o pode ser.

A andlise e construcdo de viabilidas@&orealizada no dia a dia da politica e
envolvem estratégias que comdain a autoridade, a cooptacdo, a negociacado, a confrontacao e
a dissuasao, a depender dos atores e operacdes envolvidas.
2.2.3.3Capacidade de Governo

O triangulo de governo é caracterizado pela diferenciacdo de trés variaveis
distintas, mas mutuamente cditionadas. Sao distintas uma vez que representam trés
sistemas: sistema normativo e propositivo de objetivos e operacdes, que configura o projeto
de governo; sistema politigmcial, que permite analisar a governabilidade do sistema; e o
sistema de diregd planejamento e gestdo, que caracteriza as capacidades de governo. O
mutuo condicionamento se da por meio da agcdo humana, elemento presente nos trés sistemas
respectivamente como: propostas de acdo, possibilidades de acdo e capacidades de acédo
(MATUS, 2005)

A capacidade de governo € uma capacidade de lideranca ponderada pela experiéncia
e conhecimentos adquiridos em Ciéncias e Técnicas de Governo. E a capacidade de
conducdo ou diregcdo, que se acumula na pessoa do lider, em sua equipe de governo
e na orgaizacdo que ele dirige. Baseda em um acervo de técnicas, métodos,

destrezas e habilidades de um ator e da sua equipe de governo, necessarios para

42



conduzir o processo social, dadas a governabilidade do sistema e o compromisso do
projeto de governo. (MATH, 2005, p.489)

A capacidade de governo € a confluéncia da experiéncia, do conhecimento e da
lideranca de um ator, uma equipe ou uma organizacao. Ela determina a pericia para se realizar
um projeto e pode ser dividida em duas categorias:

1 capacidade pessoale governo: esta relacionada ao grau de experiéncia,
conhecimento e lideranca do governante e dos dirigentes politicos, ou seja, é 0
capital intelectual ao quale deve recorrer durante o periodo do mandato.
Exige a combinagéo de inteligéncia, forca dentade, honestidade, dotes
oratorios e experiéncia politica com conhecimento fapdado das técnicas
de governog

1 capacidade institucional de governo: esta relacionada ao dominio de teorias,
técnicas e métodos de governo e planejamento, ou seja, é al capit
organizacional que estara a seu dispor, seus sistemas de trabalho e a estrutura
do projeto organizacional. (MATUS, 1996 e 2005)

Em estudos mais recentes, a capacidade de governo em contextos democraticos
envolve trés dimensdes. A primeira relacionadaapacidade do governo de identificar
problemas criticos e formulaoliticas publicapara seu enfrentamento. A segunda envalve
capacidade do governo de mobilizar 0S meios e recursos necessarios a exessfgsio de
politicas, na qual é dadafése ao processo de tomada de decisaongplementacdo das
politicas. A terceira diz respeito a capacidade de lideranca do Estado, sem a qual as decisdes
tornamse indcuas. (DINIZ, 1995).

De acordo com essa nova interpretacdo, o éxito das estratégasagoentais
requer a mobilizacdo dos instrumentos institucionais, dos recursos financeiros e dos meios
politicos de execucdo. A questdo da viabilidade politica, por sua vez, envolve a capacidade de
articular coalizGes e aliancas que deem sustentathdid politicas governamentais

De maneira semelhante, Pires e Gomide (2016) afirmam que um modelo de
gestdo capaz de contribuir paamplementacdo de politicas publicas deve ser dotado de
capacidades estatais adequadas ao nivel de complexidade dos prajplemaietender
solucionar.

As capacidades estatais podem ser divididas em duas dimensdes interdependentes:
técniceadministrativa, que envolve o desenvolvimento de burocracias competentes e
profissionalizadas, dotadas de recursos organizacionais, fir@cer tecnoldgicos

necessarios para conduzs acgbes de governo de forma coordenada; petélacional,
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associada a capacidade de incluir, dialogar e articular multiplos atores (sociais, econdmicos e
politicos) visando a construcdo de consensos minimozakzdes de suporte aos planos,
programas e projetos governamentais. (PIRES; GOMIDE, 2016)

E importante salientar que a capacidade de govérmomposta pelagrés
dimensdes preconizadas por Diniz (1995) e pelas capacidades estatais apresentadas por Pire:
e Gomide (2016), porém ndo se esgota nas me€natudo, estes autores apresentam uma
visdo mais operacional e concreta da capacidade de governo proposta por Matus

Matus destaca a centralidade da qualidade das capacidades de governo no
desenvolvimento ascendente e equilibrado do triangulo de governo. Altas capacidades de
governo permitem o desenvolvimento de um projeto de governo que promuescambio
positivo de problemaadequado a governabilidade do sistema, e contribuem para a construcao
de viabilidade politica, no horizonte temporal de governo, para aquela parte do plano que nao
é viavel inicialmente.

Assim, o ato de governar esta envolto em um sistemalermpomposto por trés
vértices, a definicdo de objetivos, o grau de dificuldade para alt@neda capacidade para
vencer taiglificuldades Em outros termos: projeto de governo, governabilidachpacidade
de governo.

Matus (2005) também aborda com® @& o tratamento do erro em algsndas
variaveis do triangulo de governo. Este erro é resultado natural de um sistema social de final
aberto, repleto dancertezas g@roblemas quase estruturados. A primeira linha de correcéo é
apontada por Matusomo a nais facil,porém menos poderosa e envolve a alteracdo ou ajuste
do projeto de governo. A segunda linha de correcéo envolve a eliminagcédo de uma dificuldade
ou alteracdo do caminho necessarm acance do objetivo, ou seja, a construcdo da
governabilidade ecesséaria. Apesar de evidente, essa linha de correcdo tende a ser a mais
dificil. A terceira linha de correcdo envolve a construcdo de capacidades necessarias a
superacaalas dificuldadesu correcfes de rumo necessaaiasnstrucdo de um caminho que
levea concretizacao do projeto de governo.

2.3 Triangulo de Governo e o Plano Plurianual

A teoria proposta por Carlos Matds Planejamento Estratégico Situacional cujo
tridngulo de governo é elemento central se destina a auxiliar o governante no processo
cotidiano e dinamico de conducdo do governo e abrange o desenvolvimento equilibrado de
projeto de governo, governabilidagecapacidades de governo. No PES o planejamento é
entendido como mais que o dominio de técnicas de elaborar e implementar planos e projetos,

sendo este um elemento que compde as capacidades de governo. O dominio pelas
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organizacfes publicas de teorias, iéas e métodos de governo e planejamento, e a presenca
de atores com a experiéncia e capacidade de lideranca sao capacidades de governo necessaric
aconducao de um processo de transformacao social.

Desta forma, ao mesmo tempo que o planejamento transeerdimensao
capacidade de governo do triangubodominio de técnicade planejamento @nquadrad
como capacidade de governo. Este posicionamento do planejamento como um processo
tecnopolitico que envolve todas as dimensfes do triangulo de governotécrmaas de
planejamento como capacidades de governo € o mesmo enquadramento utilizado para o
estudo do Plano Plurianual nesta dissertagao.

O PPA é uma capacidade de governo uma vez que envolve e demanda o dominio
de teorias, técnicas e processos de pamefnto governamental, capacidade de lideranca,
conhecimento e experiéncia dos dirigentes politicos na conducdo dos processos de elaboracéao,
gestédo e implementacao do Plano. Ao mesmo tempo, para que o Plano Plurianual exerca de
fato o papel de principal strumento de planejamento governamental ndo se pode ignorar sua
aderéncia com o projeto de governo do governante e a governabilidade do plano.

Assim, apesar de o planejamento governamental e o Plano Plurianual serem

objetos diferentes, a teoria do triarmde governo mantése valida para o objeto estudado.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA
OPERACIONALIZACAO DO TRIANGULO DE GOVERNO DE

CARLOS MATUS
Ha um amplo debate sobre possibilidades e limitacdes de métodos de pesquisa nas

ciéncias sociais. No centdeste debate encontsa uma suposta dualidade entre pesquisas de
grande N com amostras estatisticamente validas e capazes de fazer generalizacdes, e
pesquisas de pequeno N que buscam estudar um ou poucos casos de maneira profunda,
revelando detalhadamerdenteracao entre as variaveis e considerando o impacto do contexto
sobre as causalidades, porém sem a ambicdo de fazer generalizagdes estatisticamente validas.

A estratégia de analise qualitativa do estudo de caso ndodic@argem dessa
disputa, sendo amplamente contestada e defendida no campo metodoldgico da Ciéncia Social.

De acordo com George e Bennet (2005) conforme citado por Borges (2007), o
m®t odo de pesquisa Aestudo de cas @aspe®tosc ar a
de um episddio histérico com a finalidade de desenvolver ou testar explicacdes que podem ser
generalizadas para outros casos. O estudo de caso € um método muito utilizado em pesquisas
qualitativas por possibilitar ao pesquisador compreenderomealhcontexto no qual o
fendbmeno ocorreu e qual smfluénciasobre o objeto estudado.

Um estudo de caso €, antes de tudo, uma forma particular de desenho de pesquisa
focado na andlise detalhada das caracteristicas e das variacbes apresentadas pelos casc
compreendidos dentro do fen6meno estudado. (EV; GOMES, 2014)

O estudo de caso pode ser utilizado nos mais variados tipos de fenbmenos sociais
e permite revelar de forma profunda sua natureza, possibilitando o teste ou construcdo de
teorias. (EV; GOMES, 21%)

Os m®t odos de estudo de caso podem en
(isto é, estudo detalhado de um caso, usualmente ao longo de um determinado periodo),
guanto a comparacdo entre um pequeno numero de casos, concomitantemente a analise
intracaso (GEORGE; BENNET; YIN apud BORGES, 2007nhdependentementala
quantidade de casos analisados, este método ndo tem a preocupacao de definir uma amostre
estatisticamente valida.

Apesar de o método do estudo de caso m@onceber generalizagbes
estatisticenente validas, ele possibilita outras formas de avancgos tedricos, como o0 que
Rueschemeyer apud Borges (2007) denomina quadros tedricos circunscritos, que identificam
problemas de pesquisa, definem regras para sua escolha e oferecem conceituacdes Uteis, qu

séo capazes de produzir implicagbes que transcendem a analise do caso estudado.
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Os estudos de caso do tipo histérammmparativos permitem melhor entendimento
das causalidades ao identificar os processos marcadpatpodependencyEsses processos

se caacterizam por:

....dependéncia de trajetéria se refere a processos sociais marcados pela presenca de
retroalimentacdo positiva (positive feedback), ou seja, processsgjuais a
probabilidade de que sejam tomados passos adicionais na direcdo do
aprofundamento de uma trajet6ria aumenta com cada movimento dentro do caminho
escolhido. Isso se da porque os beneficios relativos de permanéncia na trajetoria,
comparados as altgtivas previamente possiveis, aumenta ao longo do tempo.
(PIERSON apud BORGES, 2007)

O estudo de caso permite ao pesquisador ir além de uma mera relacdo de
correlacdo entre variaveis dependentes e independentes e revelar detalhadamente as
sequéncias erpcessos causais que conectam as variaveis. Dessa forma, o estudo de caso se
destaca como método de analise para fendbmenos marcados por interagdes complexas entre a
variaveis, equifinalidade, causalidade reciproca e outros tipos de complexidade. (GEORGE;
BENNET apud BORGES, 2007)

Resende (2011), conforme citado por Ev e Gomes (2014), segue na mesma
direcdo de George e Bennet ao afirmar que ha trés razbes fundamentais para a validade dos
estudos de casos: a equifinalidade dos fenbmenos politicos, a dedliseessos causais e a
producdo de explicagbes centradas em mecanismos causais. Isto se deve ao fato de o estudc
de caso possibilitar a compreensédo de fendmenos complexos, no quais ha mdltiplas causas
atuando, de forma que, nem sempre, as mesmassqaosazm oS mesmos efeitos nas
mesmas condi¢des observadas. Desta forma, reseadtamportancia do contexto nos estudos
de casos.

Por essas caracteristicas, o estudo de caso € mais utilizado em pesquisas do tipo
qualitativa, mas isto ndo significa queorgeja capaz de produzir conhecimento cientifico. O
importante € que os elementos tedricos e metodoldgicos sejam devidamente arquitetados,
assim como em outros métodos de pesquisa. (EV; GOMES, 2014)

Uma questdo central para o estudo de caso seja capandieip inferéncias
validas € o processo de selecdo dos casos. Com o intuito de reduzir o viés de sele¢do, a
escolha dos casos deve ser sustentada e orientada por consistente base teorica e também de\
haver clareza da pergunta e dos objetivos da pesquiseesmo é valido para qualquer outra
abordagem metodoldgica.

Por fim, como bem destacado por Ev e Gomes (2004):

O desenho de pesquisa aqui abordado permite tanto a construcdo de teoria como
também o teste de hipéteses, contribuindo para o conhecimenmtificeda mesma

forma que as abordagens quantitativas, desde que os caminhos percorridos durante a
investigacao possibilitem inferéncias vélidas. Este tipo de pesquisa também pode
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proporcionar novos paradigmas em uma area especializada ao identif@gbestu
gue contradizem uma determinada teoria amplamente aceita, por exemplo, indicando
fatores explicativos omitidos. (EV e GOMES 2004, p. 85)

A escolha do método esteve diretamente relacionada com o objeto de pesquisa.
Assim, a estratégia metodoldgica ammparacdo entre dois estudos de caso € adequada para
uma analise detalhada do processo de planejamento que envolve a elaboracdo e
implementacéo do Plano Plurianual sob o prisma do Planejamento Estratégico Situacional.

O processo de elaboracdo e implemgitado PPA apresenta caracteristicas de
equifinalidade e causalidade reciproca préprias das relacdes tpolitaas que permeiam o
processo de planejamento governamental. A comparacao entre dois casas rpalizelr
uma pesquisa aprofundada de fornrta\eelar como o projeto de governo, a governabilidade e
as capacidades de governo, trés variaveis criticas ao processo de planejamento governamenta
inserido em um ambiente democratico no qual h4 multiplos atores em permanente disputa por
recursos necessas a consecucao de seus proprios objetivos, estavam presentes nos Planos
Plurianuais e como a mudanca metodoldgica afefmasionamento do Plano Plurianual em
relacdo as variavedo triangulo de governo
3.1Selec¢éo dos Casos

O processo de selecdo dos casos esteve fundamentado na incapacidade da
abordagemde planejamento tradicional em responder a crescente complexidade dos
problemas sociais e dar supordes;ado governamental direcionada para solueiosa

A inadequabilidadedo planejamento tradicional para lidar com problemas de
natureza quase estruturados reflsema falta de efetividade do planejamento governamental,
gue possui no Plano Plurianual seu principal instrumento formal. A percepdémuldade
do PPA em adentar a acdo governamental resultou em duas mudancas metodolbgicas
importantes quémpactaramo conjunto deferramentas e técnicas de planejameriizadas
para otratamento de problemas de natureza quase estruturados.

Os Planos Plurianuais 202007 20122015 foram os casos selecionados para
investigara relacdo do PPA com as dimensdes do projeto de governo, governabilidade e
capacidades de goverese a mudanca conceitual e metodoldgica que resultou no PPA 2012
2015representoudliferencassignificaivasa luzdo triangulo de governo.

A escolha desses dois PPAs se justifigelos seguintes motivos:

1 os dois planos ja finalizarans seus respectivasclos formaisde elaboracao,

gestéo, implementacgéo e avaliacao;
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1 por serem planos recentesyulle maior acesso aos principais atoressdo
processe de elaboracdo e implementacdo de cada plano, como também dos
seus dados, arranjos e instrumentos;

1 os dois planos sdo emblematicos metodologicamente e possuem diferencas
significativas quant@ estrutura, arranjos e instrumentos, o gos permitiu
comparar os modelos adotados e cambos se posicionaram em relacao as
variaveis do triangulo de governo de Carlos Matus

3.2Métodos de Investigacdo

Para a obtencéo de informacdes necessariasizaggal dest dissertacdo foram

utilizados a pesquisa documental e entresstmiestruturads

A pesquisa documental se caracteriza pela anélise de materiais que ndo receberam

ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de aroodoobjetos

da pesquisa. Esse método possui como principais vantagens fonte rica e estavel de dados,
subsisténcia ao longo do tempo, baixo custo, ndo exigéncia de contato com o0s sujeitos da
pesquisa. Dentre as limitagOes deste tipo de pesquisa enceeti@méo representatividade e
subjetividade dos documentos. (GIL, 2008).

De acordo com Cellard (2008), dentre os principais elementos da analise

documental destacase:

1 O contexto: é importante uma andlise do contexto histdrico e social em que foi
elabora® o documento, na insercdo contextual do autor e a quem estava
destinado o documento, independente do momento em que ele foi produzido e
de quem é o analista.

1 O autor ou autores: Para uma boa interpretacdo do documento, é fundamental
ter conhecimento da émtidade, dos interesses e dos motivos da escrita da
pessoa que Sse expressou.

1 Autenticidade e a confiabilidade: é importante asseg@ala qualidade e
procedéncia dos documentos.

1 Os conceitoghave e a logica interna do texto: é necessario o entendidw@nto
sentido dos termos empregados no documento.

1 A natureza do texto: a estrutura dos documentos varia conforme sua natureza
(teoldgica, médica ou juridica).

Osdocumentos analisadésram
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Programa de Governo 2002Jm Brasil para Todos Crescimento, Empureg
Inclusé@o Social, do entdo candidato Luiz Inacio Lula da Silva.

Lei n°® 10.933, de 11 de agosto de 20@spbe sobre o Plano Plurianual para
o periodo 2004/2007.

Decreto n° 5.233 de 6 de outubro de 20stabelece normas para a gestao
do PlandPlurianual 20042007 e de seus Programas e da outras providéncias.
Plano de Gestédo do PPA 26p407.

Mensagem Presidencial que encaminha o projeto de lei do PPA220040
Congresso Nacional.

Mensagem ao Congresso Naciohanos de2004, 2005, 20062007, 2012,
2013, 2014 e 2015

Parecer da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscdlizacéo
CMO, sobre o Projeto de Lei do PPA 268307 e dos respectivos projetos de
lei de revisdo dos anos de 2005 e 2006.

Portaria Interministerial n° 10/MNIF/CC, de 11 de janeiro de 2Q0§ue
instituiu a Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual 2004
2007(CMA).

Portaria n° 67/MP, de 11 de abril de 20Q&e definiu as competéncias da
Comissédo de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Pluridag42007.
Boletins e resolu¢des da CMA no periodo de vigéncia do PPAZ200DA
Relatério Anual de Avaliagdo do PPA 26R@07, ano base 2004, 2005, 2006
e 2007.

Programa de Governo 2011/201dandidata Dilma Rousseff.

Lei n° 12.593 Institui o Plano Pluanual da Unido para o periodo de 2012 a
2015.

Decreto i 7.866 Regulamenta a Lei’r12.593, de 18 de janeiro de 2012, que
institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2012 a 2015.

Portaria n° 16de 31 de janeiro de 20180 Ministério do Plarjamento,
Orgcamento e Gestéo.

Mensagem Presidencial que encaminha o projeto de lei do PPA220%20
Congresso Nacional.

Parecer da CMO sobre o Projeto de Lei do Plano PlurianuatZii=

Lei n° 12.953de 5 de fevereiro de 2014, que altera o Anexaeian® 12.593

de 2012.
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V Relatério de Monitoramento Participativo PPA 22175, ano base 2012,
2013 e 2014.

V Relatoério Anual de Avaliacdo do PPA 202Q15, ano base 2012, 2013, 2014
e 2015.

Além da pesquisa documental, tamb@inutilizado como fonte de informacdes a
entrevistassemtestruturadaque se caracteriza por um contato direto entre o investigador e 0s
seus interlocutores porum fraco direcionamento por parte daquele. Esse método permite ao
entrevistador obter as pergées, interpretacdes experiénciasdos entrevistados sobre
conceitos, processo e acontecimentos. (QUIVY; VAN CAMPENHOUDT, 2005)

Na entrevista semeéstruturada o pesquisador disgle uma série de pergurtas
guias, relativamente abertas, a proposito dassg@lamperativo receber informacfes do
entrevistado, mas que podem ser apresentadas, a depender do desenrolar da entrevista, d
forma e ordem diferentes do inicialmente previsto. A principal vantagem desse método é
possibilitar a obtencédo de informagdesncmaior grau de profundidade em comparacao a
uma entrevista estruturada ou a analise de documentos, e que naneestEariamente
estruturadasm documentos. (QUIVY; VAN CAMPENHOUDT, 2005)

Foram entrevistados atores que tiveram participacdo relevantecasus
analisados. Em especial aqueles que ocuparam posi¢coes de dieec@xretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos-(@P), na Secretaria Executiva do Ministério
do Planejamento e na Casa Civil. Todos sédo servidores publicos de caroeipagam
cargos nos escalées médios e altos, DAS 4, 5 e 6, durante os periodos de formulacdo e
vigéncia dos Planos Plurianuais 26007 e 2012015.

Ao todo foram 7 entrevistas, sendo todas presenciais e realizadas pelo
pesquisador. As entrevistas forameqedidas de analise documental de forma a qualificar a
elaboracdo das questdes objeto da entrewasitmizar o tempa extrair mais informacée A
relacdo de entrevistados encordeanoapéndice A listados por ordem alfabética, enquanto
as autorias dasitacdes derivadas das transcricbes estdo na ordem cronolégica que as
entrevistas foram realizadas. Portanto, ndo ha correlacédo direta entre a sequéncia de nomes ¢
as citacoes.

As entrevistas duraram entre 45 e 60 minutos no qual foram respondidakSentre
a 30 questdes, a depender da experiéncia do entrevistado com os planos plurianuais. Foi
comum, devida alta correlacdo entre as variaveis analisadas, que ao responder uma questéo
fossem tratados temas relacionados a ouDrasteiro das entrevist@ncontrase no apéndice
B.
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O contato com 0s entrevistados inicga com uma breve apresentacdo dos
objetivos da pesquisa do motivo @ escolhaentrevistadocomo fonte de informacgéo.
Também foi esclarecida @ntribuicdoque se esperava da entrevigagle as informacdes
coletadaseriamusadas estritamente para fins académicos.

3.3 Anédlise de Conteudo

Invariavelmente a pesquisa documental e a entrevista estdo associadas a uma
técnica de analise de dados, cuja escolha deve ser adequada para propoesipioaaGio
dos dados em toda a sua riqueza e possibilidades. Um método muito utilizado na analise de
dados qualitativos é o de analise de conteudo, compreendida como um conjunto de técnicas de
pesquisa cujo objetivo é a busca do sentido ou dos sentidos decumento. (CAMPOS,

2004)

A analise de conteudo tem por finalida@roducaale inferéncias, que devem
ser fundamentadas por compara-»es e pressu
uma comunicacao é sem valor até que seja vinculado a ouse eiresulo é representado por
alguma forma de teoriao (FRANCO, 1986 apud

Segundo Campos (2004), o método de andlise de conteldo possui as seguintes
fases:

1. Fase de préxploracéo do material ou de leituras fluentes da transcricdo das

entrevisas.

2. A selecdo das unidades de andlisarientado pelas questGes de pesquisa, o
pesquisador realiza recortes dos textos que podem ser uma palavra, uma frase,
um paragrafo ou até mesmo um texto completo. O evidenciamento das
unidades de analise ocorre danjomcdo de interdependéncia entre 0s
objetivos do estudo, as teorias explicativas adotadas pelo pesquisador e por

gue das préprias teorias pessoais intuitivas do pesquisador.

3. O processo de categorizagdo e-sategorizacéde as categorias sdo grandes
enungados que abarcam um numero variavel de temas, segundo seu grau de
intimidade ou proximidade, e que possam através de sua analise, exprimirem
significados e elabora¢cfes importantes que atendam aos objetivos da pesquisa.
As categorias utilizadas podem segfididas previa ou posteriormente a
selecdo das unidades de analise.

A identificacdo do triangulo de governo e suas dimensfes nos Planos Plurianuais

20042007 e 20122015 e em seus processos de elaboracéo e gestdo demandou a definicdo de
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categorias de arigés que dessem concretude e clareza ao significado de projeto de governo,
governabilidade e capacidade de governo. Em outras palavras, foi preciso especificar como
cada dimenséao do triangulo de governo pode ser visualizada no Plano Plurianual.

3.3.1 Categorias de analise

3.3.1.1Projeto de Governo

Nesta dimenséadoi verificaca a adesao dos respectivos PPAs com o projeto de
governo do governante, sendo este projeto identificado por meio do plano de governo do
candidato eleito e/ou das politicas puldiea programas declarados como prioritarios na
mensagem do Presidente Rgpublica ao Congresso na sessdo de abertura do ano legislativo,
além de outros instrumentos de planejamento eventualmente exjstemeso Programa
Prioritarios de Investimento (PR o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Cabe aqui mencionar que € de se esperar que o PPA, pensado como um plano de
médio prazo com horizonte temporal correspondente ao mandato, espelhe as principais
propostas do candidato eleito. Contudo, pod®rer, paralelamente ao PPA, o lancamento de
algum plano com intuito de explicitar e oferecer tratamento especial a um conjunto de
prioridades do governantBleste caso, é preciso verificammo estes planos afetam o papel
do PPA como instrumento de p&gamento governamental e sua capacidade de articular e
coordenar as agdes intragovernamentais.

A mensagem presidencial tem sido um documento extenso, variando entre 250 a
500 péaginas, onde sdo descritas quase todas as atividades realizadas pelos dig@Egns pub
sendo estas prioritdrias ou ndo. Porém, a sua parte introdutoria e o primeiro capitulo
apresentam um resumo com as principais realizagbes do ano anterior e prioridades para o
préximo ano, muitas vezes contendo um texto de autoria do Presidenteaffstiamicial da
mensagem presidencifdi analisada para identificacdo dos principais projetos do governo,
nos quais se encontravapmopostas de reformas legislativas, como por exemplo a reforma do
sistema previdenciario; lancamento ou incremento déigadipublicas, como por exemplo o
Programa Bolsa Familia; grandes obras e projetos de investimento, como por exemplo a
transposicdo do rio Sdo Francisco; grandes metas a serem alcancadas, como por exemplo a
geracdo de milhdes de empregos retirada de thdes de pessoas da condicdo de extrema
pobreza.

Posteriormente a identificacdo dos projefmsoritarios do governo, foram
analisadas as partes estratégica e programatica dos Planos Plurianuais, buscando identificar
nas suas diretrizes, programas, objetivos, metas e indicadores correlagcbes com 0s projetos de

governo.
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Para contemplar as mudancas nas prioridades do govefoeteidentificadas
alteracdes em politicas e programas prioritarios destacados nas mensagens presidenciais
durante o periodo de vigéncia do PH?osteriormente foi verificado stas resultaram em
revisbes do PPA.
3.3.1.2Governabilidade

Esta dimenséo epnlve a andlise do nivel de influéncia que o governante possui
sobre 0s requisitos necessarios para implementar seu projeto de governo. O grau de ambicéo
do projeto de governo possui grande impacto sobre a sua governabilidade. Por exemplo, um
projeto que Bvolva alteracdes constitucionais e mudancas em aspectos da relacéo federativa
demanda um grande esforco de pactuacao horizontal e vesgralp, portantomenos
governavel que um projeto modesto que contenha apenas mudancas em politicas publicas
sobre & quais o0 governante possui grande influéncia.

O tratamento da governabilidade no Plano Plurianual envolve a sua utilizagéo
como instrumento de articulacdo, pactuacdo e coordenagdo intragovernamental,
proporcionando um alinhamento dentro do Poder ExexutNa relacdo com o Poder
Legislativo, contribuindo para o processo de pactuacdo e negociacdo horizontal; na relacédo
com os demais entes federados, contribuindo para o prodespactuacéwerticat e na
relacdo com a sociedade contribuindo para 0 process comunicagdo social e
monitoramento publico em torno das prioridades de governo. (CARDOSO JR., 2015)

Um aspecto que vem ganhando relevancia, a partir da década de 1990, para a
construcdo de governabilidade é a relagdo com os 6rgdos de controle, SHEMPOSMO
principais instituicbes o Ministério da Transparéncia e Controlateial da Unido (CGU) e
o Tribunal de Contas da Unido (TCU). A principgrelag@esintragovernamenta com o
Poder Legislativo deveriam englobar a relagdo com os 6rgdos de controle, uma vez que a
CGU integra a estrutura do Poder Executivo e o TdDkilia o Poder Legislativo em sua
fun-«o de controle externo. P o rp@ Balbe 2016), a fi
estes 6rgdos passaram a exercer papéis relevantes na formulacdo e implementacdo das
politicas publicas, o que poderia demandar uma categoria de analise especifica dentro da
dimensao de governabilidade. Contuplor se tratar de um métodwvador para o estudo do
Plano Plurianualpreferimosseguir com o entendimento no qual a fungdo controle esta
contida nas relacbes com o Poder Legislativo e entre os orgaos do Poder Executivo.

Assim, foram analisados os tramites dos projetos de led eedisdo dos Planos
Plurianuais, os pareceres do Legislativo sobre a matéria, as emendas parlamentares e 0s vetos

presidencis. Desta formapusou-se compreender como se deu a participacdo do Poder
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Legislativo no conteddo do Plano Plurianeae o PPAvossuiu algum papel de coordenacao
entre os poderes.

O processo de tramitacdo do projeto dedeiPlano Plurianual no Congresso
Nacional possui um rito especifico que se inicia pela analise na Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e FiscalizaggoCMO, o6rgéo legislativo do Congresso Nacional,
composta por Deputados e Senadores que foi instituida pelo art. 166, § 1°, da Constituicdo

Federal de 1988, com as seguintes atribuicdes:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianualiirietrizes orcamentarias,

ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1°- Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parec sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as
contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acdrapemto e a fiscalizacéo
orcamentaria, sem prejuizo da atuacéo das demais comissdes do Congresso Nacional
e de suas Casas, criadas de acordo com o arfBEASIL, 1988)

O processo de pesquisa documental envolvenaiisedos pareceres da CMO
sobre 0s PAs 20042007 e 20122015 e seus respectivos projetos de lei de revisdo. Também
foram identificacess as emendas parlamentares aos Planos Plurianuais e se estas estavam
correlacionadas com as prioridades do Presidente da Republica, buscando assisolinéerir
a capacidade do PPA contribuir para o alinhamento entre os poderes executivos e legislativos.

Além da relacdo com o Poder Legislativo, lmussecompreender qual a natureza
da participacdo da sociedade civil, da iniciativa privada e dos entes feslaeadefinicdo das
diretrizes, prioridades e conteudo do PPA ggsBus processos de monitoramento e avaliacao.
Foramconsiderados, entre outros, 0s mecanismos e instrumentos utilizados para viabilizar a
participacéo social e federativa, quem participa| @ alcance e resultado desta participacéo.
3.3.1.3Capacidades de Governo

Nesta dimensadoi verificado como o modelo do Plano Plurianual e seus
processos de elaboracdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo buscaram contribuir para o
processo cotidiano @inamico de conducdo do governo. Para ser um instrumento de
planejamento efetiya» PPA necessita estar institucionalmente referendado pelo governante e
seus dirigentes politicos, desta forma a centralidade politica do féiaoatro elemento
analisado. Br fim, se buscou identificar como o PPA dialogava com a necessidade de
viabilizacdo dos recursos humanos, financeiros, tecnolégicos e organizacionais necessarios a
implementac&o do projeto de governo.

Em suma, foi investigado como ocorreram 0s processo® claboracéo,

7z

monitoramento e avaliagdo dos PPAs 20087 e 2012015, isto é, como estava
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estruturado o sistema de planejamento e qual localizacdo institucional das unidades
responsaveis por esta atividade, quais os atores estavam envolvidositeilsuiges, como
ocorreu a participacdo da alta administracdo, como era 0 processo de priorizagdo, como se
desenvolveram o processo de formacéo e capacitacdo dos atores envolvidos, se houve e qual
foi o envolvimento de consultorias externas, quais femasetecnoldgicas desenhadas e em
uso nesses processos, como foram tratadas a intersetorialidade e a regionalizacdo das politicas
publicas, qual a natureza das informacdes geradas pelo sistema de monitoramento e a
avaliacdo, qual a finalidade e principasuarios destas informacdes e como o sistema estava
conectado com os processos de tomada de deciséo da alta administracao.

A figura 3 ilustra a relacdo das categorias de analises construidas e as dimensfes
do triangulo de governo.

Figura31 Dimensdes daritingulo de governo e suas respectivas categorias de analises.

Projeto de Governo . |hcorporacio do projeto de governo.
* Participagdo do governante e do ntcleo
de governo (centralidade politica).

Governabilidade < » Capacidades de Governo
* Relacdo intragoverno * Modelo de gestdo
* Relagdo com o Congresso * Gestdo de prioridades (centralidade
* Relacdo com a sociedade politica)
* Relacdo com os entes federados * Suporte atomada de decisdo e relagdo

com a implementacdo do projeto de
governo (centralidade politica)

Fonte: elaboracao propria.

56



4. PLANO PLURIANUAL 2004 -2007

Neste capitulo sdo apresentados os principais achados de pesquisa do Plano
Plurianual 20042007 decorrentes da aplicacdo do métodopegquisa.O capitulo esta
organizado pelas dimensdes do triangulo de governo de Carlos Matus, aefidal
apresentaa a analise macroecondmicaos principais resultados no periodo do respectivo
PPA.

Quanto aos resultados apresentados, apesar de ndassirel afirmar que haja
causalidadestritaentre os processos de elaboragéo, monitoramento e avaliacdo do PPA e os
resultados apresentados, também n&o ha casualidade. H4 uma correlagdo positiva entre as
politicas publicas executadas no periodo e asfitamacfes socioecondmicas apresentadas
ao final do capitulo, sendo que estas politicas estiveram presentes no Plano Pluriarual 2004
2007.
4.1Projeto de governo

O Plano Plurianual 2002007 foi o primeiro elaborado apos a eleicdo do
Presidente Lula. O Bho foi instituido pela Lei n° 10.933, de 11 de agosto de 2004 e era
composto pela Dimensdo Estratégica (anexo |) e pelos Programas de Governo e suas
respectivas acdes orcamentarias (anexo Il). O anexo Il apresentava a lista de 6rgao
responsavel por progma de governo e o anexo IV a lista de programas classificados como
programas sociais.

O Presidente Luladurante a sua campanha presidencial em ,2898Igou um
plano de governo intitulado AUm Brasil p a
S o c i alcansolgdava sua visdo sobre a situacdo do pais naguele momento, apresentava
uma estratégia de desenvolvimento, elencava os principais objetivos de seu governo e 0s
caminhos pelos quais esses objetivos seriam atingidos.

A estratégia de desenvolvimentocda tinha como fator chave a ampliagdo do
mercado de consumo de massa por meio do aumento do emprego e da renda per capita, e
consequentemente da massa salarial. A expanséo persistente dos rendimentos das familias
resultaria na ampliacdo do consumo ponsbe servicos, 0 que induziria a elevacado dos
investimentos e geraria ganhos de produtividade que, ao serem repassados aos salarios
realimentariam todo o processo formando um circulo virtuoso.

A dimenséo estratégica do PPA 2atRD7 foi construida com grde adesaa
estratégia de desenvolvimento proposta no plano de governo do presidente eleito, sendo este

fato destacado em seu texto.
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A estratégia de Governo para os programas do Plano Plurianua2Q00daseise
fundamentalmente no Programa de Goveapoesentado na campanha e pelo qual

Lula foi eleito presidente em 2002. Ela estabelece o horizonte para onde véo se
dirigir tanto os orcamentos anuais quanto o préprio Plano Plurianual. Ela rege a
definicdo dos programas prioritarios na area social, dogrqamas de investimento

em infraestrutura e em setores geradores das divisas necessarias a sustentacdo do
crescimento com estabilidade macroecondmica e de todos os demais programas e
acOes do Governo. (BRASIL, 2004, p. 4)

Como descrito, a elaboracdo doAPP0042007 partiu do plano de governo do
presidente eleito, de onde foi extraida a génese da estratégia de desenvolvimento de consumo
de massa, com crescimento vigoroso do produto e emprego, inclusdo social e desconcentracao
da renda. Esta estratégia fl@composta em trés megaobjetivos: 1) Inclusdo social e reducéo
das desigualdades sociais; 2) Crescimento com geracao de renda e emprego; 3) Promogao e
expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia. Estes megaobjetivos foram
decompostos em desafiogj@ superacado ocorre por meio da implementacédo da Estratégia de
Desenvolvimento.

De fato, a identificagdo da dimensé&o estratégica do PPA com o plano de governo
do presidente Lula vai além da estratégia de desenvolvimento declarada. Ambos o0s
documentos apsentam como objetivos a realizacdo das reformas da previdéncia, tributaria,
trabalhista, sindical, politica e agraria. Propdem a consolidacao das politicas de transferéncia
de renda, a valorizacdo do salario minimo, ampliagdo dos investimentos socides (sal
educacao e assisténcia social) e infraestrutura (transportes, mobilidade urbana, saneamento,
energia e petroleo) e valorizacdo do Mercosul. Também ha alinhamento entre os documentos
nos aspectos macroeconémicos, com contas externas solidas, coasf&@éake trajetoria
sustentavel da divida publica, inflacdo baixa e estavel. Ambos os documentos também
propdem taxas de crescimento superiores as obtidas entre 1994 e 2002.

Esse alinhamento entre a dimenséo estratégica do PPA e o plano de governo do
presidente também foi ressaltado pelos entrevistados, que ou identificavam claramente que o
governo eleito possuia um plano de governo, ou apesar de ndo concordarem com a existéncia
de um plano de governo amplo, admitiam haver um conjunto de objetivoiados a
Afgovernar par a 0s pobres e cuidar daquel
(ENTREVISTADOF, 2017).

A incorporacédo do projeto de governo pela dimenséo estratégica do PPA foi um
fato destacado por todos os entrevistados que tiveram contato maoesso de elaboragao

do PPA, sendo ressaltado como ator chave o economista Ricardo Bielschowsky.

Foi feito um grande esforco para traduzir o que era central do plano de governo no
PPA, principalmente na dimensdo estratégica. Tinha uma salinha ao lado do
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gabinete do Secretario da SPI que ficou sendo usada quase diariamente pelo Ricardo
Bielschovsky. (ENTREVISTADM, 2017)

Segundo os entrevistados houvarticipacdo efetiva do nucleo de governo na
elaboracdo e validacdo da dimensdo estratégica do PPA, com o Ricardo Bielschovsky
Afapresentando n«o apenas uma Vvez, mas ao me
ministros, nas reunides que o Lula fagi@m t or t o, a estrat®gia de
(ENTREVISTADOD, 2017)

Foi relatado pelos entrevistados que a maior participacao do nucleo do governo se
limitou a elaboracdo da dimensao estratégica, sendo a parte programatica validada dentro do
Ministério do Planejamento, com um olhar mais atento para as pautas prioritarias. Um ponto
importanteé que durante a elaboracdo do PPA as prioridades do governo ja estavam sendo
gerenciadas pela Casa Civil por meio do Sistema de Metas Presid¢B0/Mt3 Essas
prioridades ndo foram ignoradas durante a elaboragéo do plano, mas naa depolbancia

do PPA e sim porque muitas representavam as principais politicas setoriais que ndo poderiam

dei xar de estar no PPA. Como rtesiclramaddmicleofi o ¢
dur o, entendiam isso como formalidade€, buro
2017)

Apesar da dimensao estratégica do PPA incorporar as principais propostas de
atuacdo do governo, as metas e principais entregas constavam maqupenatica do PPA
(anexo II), por meio dos indicadores dos programas e produtos das acdes orcamentarias. A
parte programatica estava submetisa limitacdes impostas pela estrutura e linguagem
orcamentaria, como por exemplo a definicdo de um produtagim, o que dificultou a
visualizacdo das principais metas do plano de governo do Presidente. Os indicadores foram
mais exitosos nessa declaracdo, porém por se dedicarem a mensurar o impacto da politica
publica foram de dificil mensuragéo e tiveram baixa de preenchimerifb

Ao se analisar a declaracédo do presidente constante das mensagens presidenciais
enviadas pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional na abertura de cada ano legislativo
durante os anos de 2004 a 2007 perssbgue no decorrer dososnos principais resultados e
metas apresentados se distanciam dos declarados no PPA. As mensagens presidenciais de
2004 e 2005 destacavam o empenho para a realizagcéo das reformas legislativas constante nc
PPA, sendo qualgumas, como questdes previderiagre tributariasforam aprovadas. Os
programas destacados pelo Presidente também possuiam em sua maioria ressonancia com ¢

PPA (Brasil Alfabetizado, Primeiro Emprego, combate ao desmatamento da Amazobnia,

10 Dos 374 programas constantes no projeto de lei do PPA-2D02Z apenas 192 (51%) possuiam indicadores com
informacdes completas.
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criagdo de novas areas de preservacdo). Ressajize mesmo no inicio de 2004 ja havia
politicas qudinham sidoancadas ap6s o envio do PLPPA ao Congresso e quesdniam
correspondéncia clara no plano, como o Programa Luz para Todos e o Estatuto do
Desarmamento. Essas politicas foram financipdasicdes orcamentarias constantes do PPA,
mas nacexistiauma identificagéo clara das metas e resultadesm@smae moldes que estes

eram declarados pelo governante.

O distanciamento entre o projeto de governo e o PPA no decorrer de sua vigéncia
ficou evidente nas entrevistas realizadas, onde a pequena atencdo dedicada pelo nucleo de
governo ao Plano, em sua maioria direciorsdenensao estratégica, peregseap0s o envio
do PLPPA ao Congresso. Foram citados varios elementos que contribuiram para isto:
entendimento pelo ndcleo de governo desde o inicio ou no decorrer do processo de elaboracao
gue o PPA ndo seria 0 melhor instrumento para realizar a gestdo das prioridades do governo,
falta de clareza sobre a fungdo que o PPA teria no processo de plahejgovennamental,
rigidez e formalismo do plano e incapacidade da gestdo do plano contribuir para o processo de
tomada de decisdo. Esses elementos serdo detalhados na parte referente as capacidades
governo.

No que se refere ao langamento de planos itinito de explicitar e oferecer
tratamento especial a um conjunto de prioridades do governante, idergdicoUProjeto
Piloto de Investiment¢PPI), em 2005, que constituia uma carteira de empreendimentos em
infraestrutura e, seu sucessor, o Plano delekacdo do Crescimento (PAC), em 2007, que
incorporou todos os empreendimentos do PPI, ampliou o seu escopo e a sua escala original.
Ambos 0s planos agrupavam um conjunto prioritario de empreendimentos que gozariam de
vantagens em sua execucao. Além dissacompanhamento desses projetos prioritarios era
realizado de forma diferenciada em relacdo aos demais programas integrantes do Plano
Plurianual.

Além desses planos, os entrevistados citaram o Sistema de Metas Presidenciais
criado na Casa Civil durantes trés primeiros meses do governo Lula. Esse sistema foi
constituido a partir de uma demanda direta do presidente para que todos os ministros
informassem fAias coisas mais I mportantes a
mi ni st ®r i aessa.listafo pesadentei eklencou o que considerava prioritario e este
conjunto deu origem ao SMP. (ENTREVISTAIK)2017)

Os entrevistados afirmaram ndo haver relacdo entre o grau de importancia do
Plano Plurianual e a existéncia de planos paralelos camtoirde explicitar e oferecer

tratamento especial a um conjunto de prioridades do governante.
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Eu vou te dizer que eu ndo posso submeter a avaliagdo de um plano de alavancagem
dos investimentos como o PAC ou de um plano como o BSM a diminuir ou
aumentar amportancia do PPA. Eu acho que a pergunta abre a possibilidade de
dizer que: olha acho que o PAC diminui a importancia do PPA, ,entfite, eu ndo

irei fazer o PAC para ndo afetar o PPBu acho que a pergunta ndo se coloca, eu

nao posso avaliar nesses termos. Se eu tiver um plano que é incapaz de representar o
gue esta sendo definidon programas como BAC ou BSM ou Avanca Brasfho
mandando do presidente Fernando Henriqgue Carddse)tenho que ter um
instrumento formal de planejamento que seja capaz de representar esses esforcos de
governo de planejamento e estruturar a organizacdo da sua acémfsanrsce dos
objetivos que democraticamente foram vencedores. Se o PPA é incapaz disso, é
problema do PPA. Nao é que o planejamento paralelo diminui a importancia do
PPA, é que o PPA foi incapaz de representar a agenda de governo. Eu ndo posso
submeter um esforco de governo a uma estrutura burocratica formal moldada por
nés na SPIl. Esses golos sdo lancados porque os governos sdo eleitos para
implementar uma determinada plataforma de governo e eles sdo os meios
encontrados para viabilidd. Se eu vou usar o PPA ou ndo é uma questdo menor.
Eu vou usar o acumulo que existe de discussdo e wad das politicas, na
academia, na sociedade e dentro do préprio governo, mais a direcdo do governo
eleito de forma a gerar uma diretriz da acdo daquele governo. (ENTREVISTADO
2017)

Foi relatadoque o PPA ja ndo possuia muita importancia el eo PAC
faziam parte de um processo maior de planejamento governamental. A questdo que se
colocava era qual o papel de cada um dentro desse planejamento. O PPA sendo um
documento burocratico formal, aprovado pelo Congresso Nacional e que abrangia de forma
exaustiva as acdes de governo ndo cumpria essa funcéo. Isto fica evidente na resposta de um

dos entrevistados que participou da montagem das carteiras do PPl e do PAC.

Sobre o PPA, nds ndo quisemos cair no legalismo de inicio, entdo orgsmizaou
carteiraprimeiro e depois na formalizagédo foi que se precisou do PPA... Nunca se
teve essa visao do PPA como instrumento de gestédo dos projetos prioritarios do pais.
Tanto é que se criou um grupo executivo para gerenciar o PAC. (ENTREVISTADO
G, 2017)

4.2 Governabilidade

O tratamento da governabilidade dentro do Plano Plurianual envolve sua
utilizacdo como instrumento de articulacdo, pactuacdo e coordenacdo intragovernamental
com o Poder Legislativo, com os entes federados e com a sociedade.

No que se refera utilizacdo do PPA como instrumento de articulagdo, pactuacéo
e coordenacdo intragovernamental a percepcao geral dos entrevistados é que isto ocorreu em
politicas e programas especificos e se limadase de elaboracdo do plano. A reunido de
varios atorse relevantes para a politica em oficinas de elaboracédo do PPA realizadas na Enap
contribuiu, porém, um fato citado como determinante para que o PPA tivesse algum papel de
alinhamento e coordenacéao intragovernamental foi a capacidade das equipes dogiemejam

dentro das oficinas de construir um ambiente de didlogo e cooperacao.

Os processos de elaboracdo de programa serviram para realizar este alinhamento
dentro do poder executivo, uma vez que vocé redne varios atores para debater uma
politica comum. Duante a gestdo isso se dissolve. (ENTREVISTADQ017)
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Pode ter acontecido a despeito do modelo que vigorava até 2Q008Pode ter
acontecido em razdo da capacidade que as equipes tiveram, mas o modelo néo
induziu. (ENTREVISTADOB, 2017)

Se fazem ofiaias, reunides, mas no geral ndo. Em alguns programas isso pode até
ocorrer. (ENTREVISTAD(D, 2017)

Quanto ao papel do PPA 26@0807 como instrumento de articulacéo, pactuacao e
coordenacdo com o Poder Legislativo a analise das tramitacdes do seu prdgte de
revisdes evidencia a baixa importancia relativa do plano frente ao orgamento.

A tramitacdo do projeto de lei do Plano Plurianual 2P0@7 no Congresso
Nacional ndo foi simples e sua aprovacao sé ocorreu em julho de 2004, quase sete meses apo:s
a dda prevista para o inicio de vigéncia do Plano

A aprovacao do PPA enfrentou grande resisténcia dentro do préprio partido do
presidente Lula, o Partido dos Trabalhadores (PT). Integrantes do PT criticos da politica
econbmica adotada pelo governo, que prienpelo alcance de elevados superavits primario,
se mobilizaram para diminuir a meta de superavit prevista do projeto de lei enviada pelo
Poder Executivo (4,25% a.a. para o periodo do plano). Desta forma, o primeiro relator do
projeto na CMO, o senadortta Saturnino Braga (RJ), mudou o texto para estabelecer uma
reducdo gradual do superavit primario do setor publico, que chegaria a 3,25% a.a. em 2007.
Esse relatdrio foi rejeitado na CMO e um novo relatério, agora redigido pelo senador Siba
Machado (PTAC) foi aprovado mantendo a proposta inicial do governo. Para tentar atenuar o
desgaste, 0 novo relator inseriu em seu parecer que o PPA poderia ser revisto anualmente e
gue estava em curso o0 estudo para que um percentual alocado em investimento em
infraegrutura pudesse ser abatido da meta de sup®ravit

Outro fator que contribuiu para amenizar as criticas de parte do PT a politica
econdmica adotada no inicio de seu governo foi a dimensdo estratégica do PPA que
apresentava um projeto de desenvolvimentohatio com o plano de govermwoposto

durante a disputa presidencial.

Agora deu um conforto ao partido e sobretudo a inteligéncia do partido. Entenda
bem, havia uma tensao logo que o partido assumiu, porque o Palocci junto com todo
o staff ainda do FHC emta naquele processo de estabilizacdo fruto de uma
aceleragéo da inflagdo e de um déficit razoavelmente elevado. Braficamente

todo o periodo do Palocci foi marcado por essa tenséo entre o partido e o governo,
na qual o governo estava muito focadoajuste fiscal enquanto o partido afirmava
"nés ndo ganhamos o governo para isso". Dessa forma, o modelo de
desenvolvimento do PPA confortava essa ala. E o PPA passou a ser simbolo de um
projeto politico entronizado e, portanto, ele ganha alguma forgaemsgéo politica.
Enquanto o governo colhia frutos a direita, o0 PPA buscava semear a esquerda.
(ENTREVISTADOF, 2017)

11 Somente em 11/08/2014 foi sancionada a1dih993, que institui o Plano Plurianual para o quadriénio 2004/2007.
12 Este abathento iniciouse com o PPI e depois foi incorporada pelo PAC.
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Neste momento de turbuléncia interna ng ® PPA ganhou destaque e se tornou
objeto de disputa pela ala insatisfeita do partido. Apesasskedisputa se limitas questdes
macroecondmicas constantes do Plano, este foi, no periodo analisado, o0 momento de maior
importancia do PPA no Congresso Nacional.

A partir do novo parecer da CMO, o PPA 2dBD7 recebeu um total de 2.423
emendas, dagjuais 2.171 foram aprovadas ou aprovadas parcialmente no Congresso
Nacional. Porém, 2.109 (87%) das emendas apresentadas e 1.967 (90%) das emendas
aprovadas ou aprovadas parcialmente foram referanteges orcamentarias que integravam
o planoplurianual, ou seja, eram derivadas de alteracdes na Lei Orcamentéaria Anual.

Cabe ressaltar que entre as emendas aprovadas estavam a criacdo de seis
programas no PPA, porém estes tinham como principal finalidade abrigar ac6es orcamentarias
criadas duranta analise da LOA nGongresso. (CMO, 2004)

Estes fatos demonstram a dimensadaiaaimportancia politica do PPA v
vis 0 orcamento. O que pode ter sido agravado pela andlise e aprovacao em paralelo do PPA,
LDO e LOA.

O legislativo quer discutir o orgamento, a discussdo é muito midda. Os ritos e
processos para discussdo dos trés instrumentos (PPA, LDO e LOA), entdo o PPA
para eles ndo tem muito significado. Eles estdo de olho no orgamento e nem seria
devido a problemaso PPA. LAgico que ha uma disputa sobre o PPA, mas ela é
muito discreta, eles estao interessados no orcamento e principalmente nas emendas
deles, via de regra. (ENTREVISTADR, 2017)

O substitutivo do PLPPA 2002007 aprovado no Congresso Nacional e emviad
para sancdo do Presidente recebeu um total 46 vetos, sendo 3 referentes a alteracdes no textt
da lei, por motivo de infringir normas constitucionais; 3 refereat@sclusdo de novos
desafios no anexo |, por ja estarem contemplados em outros desediesefiteninclusdo de
um programa de operagdes especiais no anexo ll, que seria exclusivo da LOA; e 39 referentes
ainclusao de ac¢des orcamentéarias no Anexo Il.

O Poder Executivo encaminhou projetos de lei de revisdao do PPA em 2005 e 2006
gue em termos agais buscava atualizar os programas listados nos anexos Il e IV e a
vinculagdo entre 6rgéo e programas presente no anexo lll. Dentre as altera¢des no texto da lei
destacese a que autoriza a inclusdo de acdes orcamentéarias plurianuais por meio de crédito
especial, o que possibilitou ao executivo criar agdes plurianuais sem a necessidade de

encaminhar um projeto de lei de reviséo de todo 0 PPA.

13 A lei que institui o Plano Plurianual tem dentre uma de suas atribuicdes definir os processos de alteracdo dos atributos que
compdem o PPA durante sua vigéncia. Em geral, ha trés formas de alteragdo do PPA: via aprovagdo de um projeto de lei de
revisdo naoCongresso; diretamente pelo Poder Executivo; por meio de alteragcdes na LOA. No caso citado, a criagcdo de acao
plurianual inicialmente exigia a aprovac¢do de um projeto de lei de revisdo no Congresso, sendo posteriormente autorizada sua
criacdo diretamenteop meio de altera¢des na LOA.
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Os projetos de lei de revisdo do PPA tiveram processos de andlise no legislativo
similar ao do projeto de lei qunstituiu o PPA 2002007, com a atencao dos congressistas
voltada quase que exclusivamente para a lei orcamentaria. O PL de 2005 recebeu 676
propostas de emendas, destas 638 (94%) foram relativesessidade de compatibilizacéo
com alteragbes no PLO2006. Das 38 que se referiam exclusivamente ao PPA, 19 referentes
a alteracfes nos atributos dos programas tematicos foram rejeitadas pela CMO e dentre as 19
referentes a alteracfes no texto da lei, 12 foram aprovadas parcialmente, sendo que a maioria
dessis alteracfes visava tornar o texto mais claro, sem lhe afetar o mérito. O PL de 2006
recebeu 209 propostas de emendas, das quais 192 (92%) foram relativas a necessidade de
compatibilizagdo com alteragdes na PLOA 2007. Dentre as 17 emendas apreseatades rel
ao texto da lei, duas foram aprovadas parcialmente e as demais rejeitadas.

Ressaltase 0 prolongado tempo de tramitacdo dos projetos de lei de revisdo do
PPA no Congresso Nacional. Ambos os projetos de lei foram enviados em 31 de agosto de
cada execicio, mas suas respectivas leis s6 foram sancionadaBquitoExecutivo em 5 de
julho de 2006 e 7 de fevereiro de 2007. feiaeflexo maisdo desinteresse dos congressistas
pelo PPA do que um desalinhamento com seu contetdo.

Segundo um dos entre\aslios, o descasamento entre a duracdo do PPA e o tempo
necessario para execucao de um investimento, que em média é muito superior aos 4 anos do
plano, geraria um ciclo de frustacdes que contribui para o desinteresse dos congressistas sobre
0 instrumento.

Como que a gente faz o PPA, se pega os discursos de campanha do candidato
vitorioso, comecga a processar o discurso dentro das técnicas existentes e prepara
uma carteira semelhante a presente no discurso. Vocé organiza a carteira, porém sem
tempo de implemééla nos 4 anos. Quando vocé chega no Congresso ele quer
colocar projetos na sua carteira, o que significa mais projetos que ndo serao
executados. Ou seja, se tem uma frustacédo organizada no PPA. (ENTREVISTADO
G, 2017)

Quanto ao papel do PPA na articulagfactuagéo e coordenagdo com os entes
federados, em um dos poucos trechos da Lei do PPA gue aborda a execucao plano, ela prevé e
possibilidade de o Poder Executivo firmar compromissos com Distrito Federal, Estados e
Municipios na forma de pacto de corteerento com vistas a viabilizar a execucdo de acdes
orcamentarias e o alcance de objetivos em nivel estadual -eegabal. Porém, essa
iniciativa ndo avancou para além de poucos projetos pilotos. A complexidade do sistema
federativo brasileiro e a baixapacidade de inducdo do plano foram citados como fatores que

contribuiram para o ndo prosseguimento da iniciativa.

O PPA 0407 ja previa a constru¢do dos pactos na lei do plano. Isso se traduziu, se
ndo me engano, em duas experiéncias pilotos na quangrd de Sdo Joaquim
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(SC) e ndo avancou. A inspiracdo desses pactos era a experiéncia francesa onde
existia ocontrat de plan que eram planos pactuados entre o governo central e as
unidades territoriais. A diferenca é que aqui nés somos uma federacdo com
autonomia e recursos proprios. Na Franca ndo, a descentralizacdo dos recursos era
condicionada a compromissos e metas na izagfio dos mesmos.
(ENTREVISTADOD, 2017)

Contudo, isso nao significou que o governo federal téitha realizado
concertamento com os entes federados, apenas que eles ndo foram realizados por meio do

PPA, mas sim por meio de outras politicas como o Balsdlia e o PAC.

Agora na prética eu acho que néo virou nada. O governo ndo comprou. O que nao
significa que ndo houve concertacdo com os entes, por exemplo o Bolsa Familia. Ou
seja, o governo fez concertagdo, mas néo por meio do PPA. Do mesmo jeito que ele
possui seu planejamento estratégico e processo de tomada de decisdo que ocorrem
por fora do PPA. (ENTREVISTAD@®, 2017)

No PAC, por exemplo, um dos momentos mais relevantes é quando os estados e
muni c2pios fAcompramd a caremplé, aformadus pon?2 .\
um ente lida com o papel de uma UPA dentro de sua rede é muito mais importante

do que uma meta piaefinida. Uma vez que no fim das contas, a UPA é apenas um
prédio no qual vocé precisa adicionar pessoas e servi¢os que estdo conagtzlos a

rede de urgéncia, com o SAMU, com os hospitais. Portanto, o mais importante é
vocé construir esse processo de maneira que isso seja internalizado nos entes
federados. O que envolve lidar com a dindmica, com os interesses conflitantes e com

o fato queo investimento realizado depende do cofinanciamento que ele tera em
servigos. (ENTREVISTAD@B, 2017)

Em relagdo a participacdo social no PPA 2R0@7, inicialmente houve o
envolvimento direto do nucleo politico do governo, inclusive com a participacdo do
Presidente Lula. Contudo esfor¢o realizado se limitaufase de elaboracdo do plano e ao

debate das diretrizes estratégicas do PPA.

E teve ainda uma coisa quase comica, que foi a participacédo social. O Lula tinha até
uma ideia razoavel, apés se terasenho basico do plano iriamos discutir com os
principais atores, aqueles que sdo representati@d, CUT, CNA, FEBRABAN,

CNBB, Conselho de Reitores, Sociedade Brasileira do Progresso da Ciéncia e outros
citados diretamente por ele que fariam criticasigestdes ao plano. O Dulce e o
Ariel se encantaram com a ideia da participacéo, o Ariel era o secretario-sé°SPI

de fato, resolveram fazer um negécio para discutir em todas as unidades da
federacdo convocando todos os atores relevantes. De fato, fééstival para
discutir diretrizes.... diretrizes ndo interessa. Por exemplo, a associacdo das
guebradeiras de coco do sudoeste do maranhdo, elas querem saber do pedaco delas,
ndo adianta vocé vir com diretrizes abstratas. Houve baixissima participacdo do
empresariado, que eu acho que entenderam logo que ndo resultaria em muito.
(ENTREVISTADOE, 2017)

Nos meses de maio a julho de 2003, a dimenséo estratégica do PPA foi debatida
com a sociedade civil organizada. Este debate ocorreu por meio do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e SocialCDES* e de Foruns da Participacdo Social em 26

14O CDES foi criado por meio da Lei n 10.683, de 28 de maio de 2003, para assessorar o Presidente da Republica na
formulacdo de politicas e diretrizes especificas, voltadas ao desenvolvimento econdmico e social; e rapastas ge

politicas publicas e de reformas estruturais e de desenvolvimento econémico e social que lhe sejam submetidas pelo
Presidente da Republica, com vistas a articulagdo das relacdes de governo com representantes da sociedade civil organizada €
a cancertacdo entre os diversos setores da sociedade nele representados.
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Estados e no Distrito Federal, que contaram com a presenca de 4.738 pessoas, representand
2.170 entidades da sociedade civil.

O processo de participacdo social na elaboraltAd@®PA foi coordenado pela
Secretaria Geral da Presidéncia em parceria com o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestéo, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Secretaria de Comunicacdo e Gestao
Estratégica de Governo. O processo de participag@&@l produziu relatorios que foram
analisados e consolidados pela-8M, com apoio do IPEA e da SR, e deram origem ao
conjunto de desafios e diretrizes estratégicas que integraram o anexo | da PLPR28Q2004

Durante a gestéo do plano, a instiimigde mecanismos de participacdo social na
avaliacdo e revisdes do PPA ficou a cargo de cada 6rgdo do poder executivo nos respectivos
programas sob sua responsabilidade. Sem o apoio ddSR&o houve nenhum esforco de

envolver a sociedade no monitoranteatavaliacdo do PPA.

Tinha um compromisso de vocé fazer a monitoramento ou prestacdo de contas
participativo do plano, inclusive os modelos de gestédo previam que cada comité de
programa teria participacdo social. A participacdo social se dava de forma
desentralizada pelos programas, mas nunca teve por parte da SPI/MP um processo
de apoioa implementagdo dessa participagdo. Estava previsto e o 6rgdo devia se
virar para implementar, como isso ndo aconteceu e nés também ndo buscamos
fortalecer esse arranjhNao aconteceu!

Mas de fato teve o compromisso em 2003 de fazer o0 monitoramento participativo do
PPA. Também o processo de participacdo ndo foi pelo PPA, comec¢ou a ganhar forca
nos conselhos @as conferéncias. Tanto foi, que no PPA 2008 j4 ndo havia esse
arranjo e a opcao foi por referendar a participacdo que ja ocorria nos conselhos.
(ENTREVISTADOD, 2017)

4.3 Capacidades de governo

Nesta dimensdo buscee compreender como ocorreu a gestdo do PPA-2004
2007 e de que forma esta contribuiu para o processo de conducdo do governo e
implementacéo das prioridades do governante.

A gestao do PPA 2002007 foi dividida em gestdo estratégicgestao tatico
operacional. A estratégica ficou sob responsabilidade do Ministério do Planejamento e da
Casa Civil e compreendia o monitoramento, avaliagdo e revisao dos desafios e dos programas
prioritarios do PPA. A taticoperacional ficou sob respondatade dos 6rgdos do Poder
Executivo e compreendia 0 monitoramento, avaliacdo e revisdo dos programas. O MP ainda
tinha a funcdo de coordenar a gestdo taperacional e disponibilizar metodologia,
orientacao e apoio técnico aos 0rgaos.

Ha uma difereneicdo entre a gestdo estratégica e a gestdo do plano. A gestdo do
plano era um compromisso com a sociedade de se tirar 0 maximo de proveito dos
produtos e resultados esperados do conjunto dos programas. O gerenciamento
estratégico atua sobre um conjunteeseb de investimentos com grande potencial

transformador. Portanto, se tem a finalidade de gerenciar algo topicamente para se
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assegurar que o grande efeito pretendido de transformag&o néo seja prejudicado por
uma gestdo ampla. (ENTREVISTADKE) 2017)

Percde-se na estruturacao da gestdo do PPA 200¥ uma tentativa de oferecer
um tratamento diferenciado a um conjunto de prioridades. Porém, dentre os documentos
analisados néo se identificou nenhum registro que indique um avango nesta iniciativa, com o
govano preferindo instituir processos e rotinas especificos para gerenciar suas prioridades,
comaq por exemplpa criacdo do Sistema de Metas Presidenciais. Posteriormente a definicdo
das prioridades buscava identifiegé no PPA de forma que o monitorameatavaliacdo do

plano pudesse contribuir para a gestao das prioridades do governo.

As prioridades eram definidas pelos atores condutores do governo e a burocracia do
PPA sempre buscou encontrar no plano aquilo que havia sido definido como
prioridade. Agorap processo de monitoramento desse subconjunto de prioridades
do PPA nunca foi o processo de monitoramento das prioridades de governo.

O processo de elaboragédo e monitoramento do PPA sempre foi extensivo e do todo.
Eu acredito que isso se deve a dois &gopo primeiro é o desenho constitucional,

gue remete ao conjunto das despesas de capital e aslel@darentes, gue exige

gue o PPA traga em algum lugar o total dessas despesas para o periodo de quatro
anos; eo segundo é natureza burocratica formalimkirumento que impde um do
processo de elaboragdo e monitoramento rigido. (ENTREVISTBDZD17)

Um reflexo da decisdo do governo de se realizar a gestdo das prioridades por fora
do PPA é o decreto que regulamenta sua lei. Este é quase todo destietadttaa a estrutura
da gestdo taticoperacional. Para esta foram criadas as figuras do gerente de programa, que
era o titular da unidade administrativa na qual o programa estava vinculado, o gerente
executivo, indicado pelo gerente de programa para -dpoidas suas atividades, e o
coordenador de agdo, que era o titular da unidade administrativa na qual a acdo estava
vinculada. O decreto lista uma série de competéncias do gerente de programa e coordenador
da acédo, que vao desde gerir restricdes que imflei@nna execucdo do programa ou acdo a
efetuar o registro e manter atualizadas as informacdes sobre o registro do desempenho fisico,
da gestao das restricbes e dos dados gerais do programa, sob sua responsabilidade, no Sistem
de Informacgdes Gerenciais e Blanejamentd SIGPLAN.

A gestdo do PPA também definiu que cada érgado deveria instituir um comité de
coordenacdo de programas, composto pelo secreb&mutivo, subsecretario de
planejamento, orcamento e administracdo e os gerentes de programasfiraidaae de
coordenar os processos de gestdo para o alcance dos objetivos setoriais, por meio da validacac
e pactuacao dos planos gerenciais de cada programa.

Na tentativa de melhorar a articulagéo entre os 6rgéos, a gestdo do PPA também
determinava quecada O6rgdo do poder executivo deveria criar para cada programa

multissetorial, sob sua responsabilidade, um comité gestor de programa, com a finalidade de
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monitorar e avaliar o conjunto de suas respectivas a¢des por meio do plano gerencial do
programa. Es&ts comités eram compostos pelo gerente de programa, os coordenadores de acéo
e 0 gerente executivo.

Para a gestdo dos temas transversais nao foacnad estrutura especifica, e seu
tratamento, quando houvesse interesse da administracdo publica, @@ aediretamente
nas Camaras de Conselho de Governo ou em seus Comités Executivos.

Para prestar o0 assessoramento técnico e metodolégico aos 06rgdos no
monitoramentpavaliacdoe revisdodos programas, bem como oferecer elementos técnicos
que orienasseno processo de alocacao de recursos orgamentarios e financeiros, com vistas
ao alcance dos resultados, foi caal Comissédo de Monitoramento e Avaliagdo do Plano
Plurianual (CMA) no Ministério do Planejamento e unidades de monitoramento & aval
(UMA) nos 6rgaos.

Além de fornecer apoio técnico e metodolégico, a CMA também era responsavel
por examinar a viabilidade técnica e socioeconémica de projetos de grande vulto (R$ 20
milhdes para o OGU e R$ 50 milhdes para empresas estatais), que s6 podenatuides i
na LOA e no PPA apés a manifestacao favoravel da comissao. A ideiaguoa triacdo da
CMA foi institucionalizar e qualificar o processo de analise do investimento publico, que
comecaria no 6rgao setorial responsavel pela politica, passatiengddtro no Ministério do
Planejamento e terminaria na Casa Civil, onde seria decidido sobre a sua execuc¢éo e alocacao

de recursos.

Depois ndés criamos a CMA, ja no governo Lula, cuja ideia era basicamente
institucionalizar o que viria ser um ciclo do @stimento no governo federal. O que

seria isso? E o tratamento horizontal de montagem de uma carteira que passa por um
filtro de avaliagdo que nasce no ministério setorial, vai para o planejamento onde
sofre determinados filtros e acaba na presidéncia ssdefine se o projeto entra ou

ndo no PPA e no Orgcamento. Isso é o que nds chamariamos de ciclo que melhoraria
a escolha dos projetos, que daria consisténcia, qualidade e robustez aos projetos.
Essa era a finalidade da CMA. (ENTREVISTADBD2017)

A figura4 sintetiza a estrutura da gestéo ta&tipracional do PPA 2062007.
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Figura4 - Estrutura da gestéo tatioperacional do PPA 2062007

Estrutura Atores Sistema de Avaliagédo

1 Secretéario Executivo
Comité de Coordenagéo T Gerente dePrograma
1 SPOA/Equivalente
de Programas ) .
1 Titulares de unidades Comissio de
indicados Monitoramento e
Comité Gestor de 1 Gerente de Programa Avaliagéo (CMA)
Programas 1 Gerente Executivo
Multissetoriais 1 Coordenador de Acao
Camara de Conselho de 1 De acordo com a Urjldades de
Governo agenda de cada Monitoramento e
Cémara Avaliacéo (UMAS)
9 Gerente de Programa
Programas 1 Gerente Executivo
9 Coordenador de Acao

Fonte: SPIMP
Construiuse para a gestdo do PPA 20R@07 uma complexa estrutura de
monitoramento e avaliacdo ao mesmo tempo que o nucleo de governo havia decidido, ainda
durante a elaboracdo do PPA, fazer a gestdo das prioridades por fora do plano. Esta aparente
incoeréncia € agvada pelo fato de quegestdo do PPA praticamente ndo contribuiu para a
tomada de decisdo dos dirigentes e se tornou um processo burocratico formal de prestacdo de

contas direcionado ao cumprimento das exigéncias constitucionais.

Algum suportea tomada dedeciséo poderia oferecer, mas a impresséo que eu tenho
€ que isso acontecia independente do sistema de monitoramento e avaliagdo, a
depender da insergdo de algum analista. No geral ndo. (ENTREVISTARQ@L7)

O Plano era importante s6 no momento de negish acdo orcamentéria para
executar no periodo seguinte, atuando como um filtro burocratico e de registro
cartorial. (ENTREVISTADOB, 2017)

A sobreposicdo existente entre o orcamento e o PPA levou ao entendimento do
plano como o orcamento multiplicadorpguatro, sendo mais facil para os dirigentes buscar
informagdes diretamente no orgcamento. As informacgdes adicionais coletadas por meio do
Sigplan, como as restricdasmplementacao do programa, ndo apresentavam boa qualidade e

também nao havia uma rotida processamento desta informacédo até os dirigentes.

No meu entender aquela informacéo chegava como um protocolo. Uma informacéo
protocolar, porque tinha que preencher o sistema. A restricdo era uma defesa do
porque ndo foi feito, e se apontavam restscoeamentdrias, falta de pessoal para
tocar o projeto, problema na licitagdo, atrasou o financeiro, etc. O 6rgdo setorial
inseria aquela informacdo e o técnico ficava com isto. N&o havia um
processamento... ISso ocorria por outros canais, nos corretmesgabinetes.
Quando isso se tornava prioridade alguém assumia a responsabilidade e se criava na
presidéncia uma sala de situac@o. (ENTREVISTARQO017)

Tinha um dialogo formal, porque o sistema era preparado para registrar as restricbes
de toda naturezéambiental, institucional, politica, orcamentéria). Porém, ndo havia

nem um processo para dar encaminhamento ou tratamento dessas restricbes. Em
geral as restricbes estavam sempre fora do controle do gerente de programa, o que
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ndo era em todo verdade. Atérque o #yplanera um sistema aditavel pelos 6rgéos
de controle. (ENTREVISTAD@\, 2017)

Desta forma, o processo de monitoramento do PPA né&o dialogava com a
viabilizacdo dos recursos humanos, financeiros, tecnoldgicos e organizacionais necessarios a
implementacdo do projeto de governo e politicas prioritarias. Dentro do préprio Ministério do
Planejamento o PPA era visto como um objeto da secretaria responsavel pela sua
coordenacao, na época a SPI.

Apesar da intengéo de se qualificar o investimentdigmipor tras da criagéo da
CMA, na pratica a Comissado se tornou uma bareeigalizacdo dos investimentos, uma vez
gue sua capacidade de analise era muito inferior ao volume de projetos de investimento que
ultrapassam o valor de corte estipulado peld.AEsta barreira realizacdo do investimento
publico foi util no momento que a prioridade do governo era realizar o ajuste fiscal e garantir
o alcance das elevadas metas de superavit primario. Apds a troca do Ministro da Fazenda, o
lancamento do PPI e pesiormente do PAC, a prioridade do governo pass incluir o
aumento da execucdo dos investimentos publicos. A partir desse momento a CMA se tornou
um entrave de tal forma que o governo decidiu que 0s projetos prioritarios nao necessitariam

passar pr sua analise, o que significowa pratica o desmantelameiie Comissao.

Todo o PPI era 3 a 4 bilhdes, depois 0 PAC veio com 350 bilhdes., Baties 3 a

4 bilhdes comecou a UMA e a CMA a travar o empenho dos projetos, por meio da
andlise de projetos de gide vulto. Basicamente decieia que ndo era possivel
fazer, sem buscar outras alternativas. Quando isso chegoasa&i@l de novo, o
pessoal conta.... teve uma reunido embleméticaaotimefe da @saCivil na época,

gue, ndo tenho certeza, mas parece que foi uma queixa do ministro dos transportes a
Casa Civil dizendo que o pessoal do planejamento ndo liberava os emnhos.
marcouuma reuniao na qual da SRdi o Carrara ou o Ariel dizer que o projeto ndo
podia por isso, isso... AdgSaCivil retrucou, quem que disse que nédo pode .... A SPI
respondeu que a comissao instituida pelo decreto tal.... A ministrasteCil

decidu que o decreto estava vegadoimediatamenté O pessoal até comenta que
ficou com a imagem que a CMA e a SPI ndo queriam que houvesse projeto. Nao era
isso, mas o processo foi feito para travar, no momento que interessava travar nao foi
criado problema. Depois com a troca do Palocci pelo Mantega, no final de 2006,
onde requeria entra2007 tocando as obras e a Fazenda ndo sendo mais um
obstaculo, ndo seria o PPA que iria ficar travando. Emtéabase com a CMA e

com a pretensdo do PPA como instrumento de geStdjoe euacho que ele nunca

foi. (ENTREVISTADOD, 2017)

Em 2007 a Dilmadecidiu que nada passaria pela CMA. A decisdo seria direto na
presidéncia e ndo teria porque passar na CMA. Ela queria aquela carteira
monumental R$ 503 bilhdes. (ENTREVISTADK)D2017)

A vinculagéo do gerente de programa ao titular da unidade adminssti@tuma
tentativa de inserir na gestdo do PPA o nucleo decisério do governo, porém esta tentativa ndo
foi bemsucedida e resultou na sobreposi¢cdo entre a estrutura organizacional do 6rgdo e o
PPA. Com a grande maioria dos programas se limitando a uhedaradministrativa ou a

um Orgdo. A multissetorialidade é uma caracteristica presente nos problemas de natureza

70



guaseestruturada que predominam nas sociedades modernas, porém, 0S programas com esta

caracteristica eram minoria no PPA 207 .

Veja, a midade as vezes podia ter 2 ou 3 programas. Nao era frequente, mas podia
ter. E ai vocé fez isso combinar com a estrutura hierarquica do ministério. A
estrutura nova que demandava um novo modelo de gestdo foi absorvida, por
incompreensdo da SPI, pela etra organizacional da unidade. E isso vai ficar
muito evidente na classificacdo que a propria SPI fez, em multissetorial, setorial e
unissetorial. Multissetorial era quando tinha ac¢des que envolviam mais de um
ministério. Setorial quando todas as ac¢Oesmede um ministério e unissetorial
guando todas as ac¢des eram de responsabilidade de uma unidade. E a grande maioria
eram setorial ou unissetorial. Os multissetoriais o eram por falta de op¢do ou por
pressdo das secretarias transversais. Pela metodolagigual os programas
representavam problemas complexos, a grande maioria deles deveriam ser
multissetoriais. (ENTREVISTAD@, 2017)

Os programas multissetoriais tinham um acompanhamento difetente um
comité gestor especifico para o programa. Istddionalizado e teve reunides. Foi
uma experiéncia formal com os coordenadores das acdes, quesditulares das
unidadesas quds estavan vinculadasas agdes Formal, prque, as vezes ndo é esse
titular que toma as principais decisdes. Mas enfim, tinha tratamento da
multissetorialidade e cobranga por isso. A propria SPI tentava se instrumentalizar,
porque tinha que prestar contgmrém foi uma coisa que teve pouco folego.
(ENTREVISTADOA, 2017)

Esse insulamento dos programas nas estruturas organaiacdos 6rgdos e nao
tratamento dos problemas de forma multissetorial tem dentre uma de suas causas a auséncia
de uma adequada capacitacao sobre as teorias e principios que estavam por traz do modelo dc
PPA 20042007. Analisando os boletins informativdss CMA/CTMA identificouse que
durante a gestdo do PPA 262d07 houve um processo continuo de capacitacdo, presencial e
a distancia, dos atores integrantes da gestdo {dgiemacional, porém 0s objetos eram o
processo de monitoramento e avaliagcdo do BRAuUso e preenchimento daydan. Nas
entrevistas foi relatado que as deficiéncias nas capacitacfes dos atoressenidioante a

elaboracédo do PPA 20ED03, que lancou o modelo utilizado no PPA 20007.

NG@s apresentamos um programa de capacitacdo para a SPIl, mas o Silveira achou o
programa muito demorado. Eteria realizado entrfevereiro e abril de 199, de

forma acobrir 100% das areas dos ministérios, ndo s6 a SPOA, mas também as
areas finalisticagnde o planejamento realmente é feito. Mas nao aconteceu.

O segundo pé de barro foi também por forte influéncia do Silveira que exigia que se
construisse manuais sintéticos. Na auséncia de uma capacitacdo vocé teria que ter
um material institucional bem t#hado, para que as pessoas pudessem ler e
consultar quando necessério. Entiieram esses dois pés de barros, a auséncia de
capacitacdes e 0os manuais sintéticos. Depois, para o PPA22004mesmo com a
chegada de muita gente nova, a capacitacdo cdweo. (ENTREVISTADOE,

2017)

Com o entendimento do nucleo de governo que o Plano Plurianua@00hao
era um instrumento de gestdo e o distanciamento de seu monitoramento do processo de
tomada de decisdo dos dirigentes, restou ao PPA cumprir sel quegséitucional de
submisséo e prestacdo de contas do Poder Executivo ao Poder Legislativo. Assim, seu

principal produto era o relatério de avaliagéo elaborado pelo Ministério do Planejamento e
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enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional até @5di@de setembro de cada
exercicio.

O relatério consistia da avaliacio do comportamento das variaveis
macroecondémicas que embasaram a elaboracdo do Plano; da execucao fisica e orcamentarie
das acdes orcamentarias; dos indicadores de programas; da exe@ag@entéria dos
projetos de grande vulto.

Para elaborar o relatério de avaliacdo, o poder executivo instituiu 0 sistema de
avaliacdo do PPA, que consistia de uma série de procedimentos, nos quais emestacam
obrigacdo dos 6rgdos do Poder Executivo resfpagis por programas tematicos registrar, no
Sigplan, as informagfes referentes a execucdo fisica das agbes orcamentérias e néo
orcamentarias constantes dos programas sob sua responsabilidade, até 31 de marco do
exercicio subsequente ao da execucdo; eklpbplano gerencial e plano de avaliacdo dos
respectivos programas para apreciacao do Ministério do Planejamento.

Além do relatério de avaliacao, a gestdo do PPA também fornecia subsidios para
outros relatérios como o Balanco Geral da Unido (atual PCRMRjetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) e Mensagem Presidencial. Os principais usuarios dessas
informacdes eram os érgdos de controle (TCU e CGU) e pesquisadores da academia.

4.4 Analise macroecon6mica e evolugdo dos principais indicadores

O PPA 20@-2007 foi elaborado no primeiro mandato do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (2002006), recebeu o0 nome de Plano Brasil de Todos e compreendeu um
periodo que conjugou aceleracdo do crescimento econdmico com melhor distribuicdo de
renda e reducao dalpeza.

A conjugacdo do crescimento econémico com reducdo da desigualdade foi
possivel gracas a combinacédo de trés vetores de expansao: fortalecimento do mercado interno;
expansdo dos investimentos em infraestrutura econémica e social; expansdo dos
investimentos para ampliar a capacidade produtiva em recursos naturais. O impiges a es
trés vetores estava prewstadimensao estratégica do PPA 2dBD7, o que mostra que 0s
resultados alcancados ndo foram fruto do acaso. Para cada vetor de expansdo foram
executadas politicas que ou estavam presentes no projeto de lei do PPA ou foram a ele
incorporadas posteriorment@ figura 5 ilustra a dimensdo econOmica da estratégia de

desenvolvimento do periodo.
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Figura51 Dimensao econdmica da estratégia de desenvolviniargscimento econdmico
com reducao da desigualdade.

Vetores de Politicas e agdes Resultados
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Fonte: SPIMP
O crescimento do Produto InterBouto (PIB) no periodo de 202D07 atingiu

20,3%, com um crescimento meédio anual de 4,7%, contra uma média de 2,5% dos 10 anos
anteriores.

Sob a otica da oferta, as maiores contribuicbes para o crescimento do PIB no
periodo do PPA 2002007 vieram da indsiria, que teve uma expansao de 18,55% e da
atividade servicos, que aumentou 20,37%.

Tabelali Crescimento real do PIB 20007, segundo a 6tica da oferta agredgada
porcentagem ao ano

2004 2005 2006 2007 20042007
PIB 5,8 3,2 4,0 6,1 20,35
Agropecuéria 2,3 0,3 4,8 4,8 12,69
Industria 7,9 2,1 2,2 53 18,55
Servigcos 5 3,7 4,2 6,1 20,37

Fonte: Sistema de contas naciondisasil: 20032007 / IBGE
Sob a ética da demanda os componentes que apresentaram a maior taxa de
variacado e tiveram eaior contribuicdo para o crescimento do PIB foram o Consumo das
Familias e a Formacao Bruta de Capital (investimento).

Tabela2i Crescimento real do PIB 2007, segundo a 6tica da demanda agregada
porcentagem ao ano

2004 2005 2006 2007 20042007
PIB 5,8 3,2 4,0 6,1 20,35
Consumo das familias 3,8 4,5 53 6,3 21,41
Consumo do governo 4,1 2,2 2,6 51 14,72
Investimento 9,1 3,6 9,8 13,9 41,35
ExportacBes de Bens e Servicos 15,3 9,3 5,0 6,2 40,52
Importacdes de Bens e Servicos 13,3 8,5 18,4 19,9 74,51

Fonte: Sistema de contas naciordisasil: 20032007 / IBGE
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O Consumo das Familias apresentou taxas ascendentes de crescimento entre 2004
e 2007, comportamento possibilitado, sobretudo, pela geracdo de emprego, aumento da renda
oriunda do trabalhoconcessdo de ganhos reais no poder de compra do salario minimo,
ampliacdo dos programas de transferéncia de renda e do volume de crédito para pessoa fisica
e controle da inflagé&o.

A Formacao Bruta de Capital Fixo que aumentou 2,19% em relacdo ao PIB no
periodo, também se beneficiou da expansao do crédito que avancou de 24% do PIB em 2003
para 34,7% do PIB em 2007. Esta expansao possibilitou que, em um ambiente de crescimento
econdmico, as empresas tivessem acesso ao capital necessario para realizat& de s
investimentos. Destaese o0 papel do BNDES na disponibilizagdo de crédito ao setor
produtivo, cujos desembolsos cresceram a uma taxa real 12,3% ao ano.

Em relacdo ao setor externo, o saldo em conta corrente refletiu 0 aquecimento da
demanda domésticad®s investimentos, declinando de um saldo positivo de 1,36% do PIB
em 2004 para um negativo de 0,23% do PIB em 2007.

O grande responsavel por esse declinio foi a conta de bens e servicos, que apesar
do crescimento de 40,52% das exportacdes registrou ummdiagdo de 74,51% das
importagdes. Esse comportamento foi reflexo da valorizagdo de 33% do Real em relacdo ao
Dolar no periodo, o aumento do consumo das familias e do volume de investimentos, o que
levou a reorientacdo da producdo para atender a0 memaoh@stico em crescimentoae
ampliacdo da demanda interna por bens de consumo duraveis e de bens de capital oriundos do
exterior.

Gréfico 1 - Balanca Comercial: Valores Historicos Anuais em US$ Bilhdes
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Fonte: MDIC
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No ambito da politica fiscal, comdescrito no relatério de avaliagcdo do PPA
20042007, destacae a reducdo do endividamento publico como propor¢do do PIB em
10,32% ao mesmo tempo em que se ampliaram 0s investimentos na area social e em
infraestrutura. Essa reducéo de endividamento falteeto de conjunto de fatores: a obtencéo
de superavits primarios médios de 2,45% do PIB, o controle da inflagdo que permitiu a
reducdo da taxa de juros béasica da economia (Selic) e da taxa de juros de longo prazo (TJLP),
a valorizacao do Real frente aolBxbe o crescimento do PIB.

Gréfico2 - Evolugéo da Selic, da TILP (porcentagem ao ano no inicio do periodo), do IPCA
(valor acumulado ao ano) e da taxa de cambio R$/US$ (no inicio do periodo)
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Fonte: Bacen/Ipeadata/BNDES/IBGE
Tabela3i Saldo em conta ceente 20042007 em porcentagem do PtB

2004 2005 2006 2007
1. RECEITA 21,89 22,85 23,39 24,24
TOTAL
2. Transferéncias a 3,28 3,93 3,88 4,01
Entes Subnacionais
3. RECEITA 18,61 18,93 19,5 20,24
LIQUIDA (1 -2)
4. DESPESAS 16,12 16,91 17,61 18,45
ORCAMENTARIAS
5. RESULTADO 2,7 2,45 2,6 2,45

PRIMARIO (3 -4)

Fonte: Secretaria de Or¢camento Federal/MP. Elaboracéo prépria
A expansdo econdmica no periodo do PPA ZBW@ guarda relacdo com o
aumento dos rendimentos do trabalho, que cresceram 13,6% no periodo, e pela politica de

valorizagdo do salario minimo, que resultou em um ganho real acumulado de 27,1%. O

15 Os valores previstos referese as projecdes quando da elaboragédo do PPAZII¥ ndo considerando a nova
metodologia do PIB. Por sua vez, os valores realizados consideram a nodelogéade célculo do PIB.
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aumento dos refimentos do trabalho foi acompanhado da queda da taxa de desocupacgao e
pela geragéo de 5,6 milhdes de empregos formais.

Gréfico3 - Valor do rendimento médio mensal de todos os trabalhos das pessoas de 10 anos
ou mais de idade ocupadas na semana de refe@nalor do salario minimo (R$)
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Fonte: IBGE/Bacen
* Rendimento médio do trabaliiosalores deflacionados pelo IPCA com base em junho de 2015.
**Salario minimoi valores deflacionados pelo INPC com base em janeiro de 2015

O crescimento relativo dsalario minimo superior ao do rendimento médio do
trabalho, associado ao aumento de 47% nominal no volume das transferéncias
governamentais, sobretudo por meio do regime geral de previdéncia social, beneficio de
prestacdo contingda e bolsa familia, possiiiou uma reducdo na desigualdade de
distribuicio de renda, expressa pelo indice de Gini da renda.

Grafico4 - indice de Gini da renda domiciliper capita, segundo Regi&o e Brasil, 22007
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Fonte: IBGE/Pnad
Os resultados apresentados demonst@nsmancia com a estratégia de

desenvolvimento e as politicas prioritarias que integraram o Plano Plurianua@D04
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Porém, isto ndo significa que o PPA tenha contribuido de forma significativa para a obtencéo
dos mesmos. O envolvimento do governante elibten de governo esteve restrito a fase de
elaboracédo da dimensao estratégica do.FBako algumas questdes pontuais, o PPA nao foi
significativo no desenvolvimento de governabilidadeseu modelo de gestdo esteve
desvinculado do monitoramento e avaliacdo das politicas prioritarias e do processo de tomada
de deciséo do governDesta forma, a principal fun¢gdo do PRB042007 foi cumprir com

as exigéncias constitucionais de prestacamdeas do Poder Executivo ao Legislativo.
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5. PLANO PLURIANUAL 2012 -2015

Neste capitulo sdo apresentados os principais achados de pesquisa do Plano
Plurianual 202-2015 decorrentes da aplicacdo do método de pesquisa. O capitulo esta
organizado pelas dimerns$ do triangulo de governo de Carlos Matus, sendo ao final
apresentaa a analise macroecondmica e 0s principais resultados no periodo do respectivo
PPA.

Quanto aos resultados apresentadesntémse valida a consideracdo realizada
para o PPA 2002007, naqual, apesade ndo ser possivel afirmar que haja causalidade
estritaentre os processos de elaboragdo, monitoramento e avaliagdo do PPA e os resultados
apresentados, também ndo ha casualidade. Ha uma correlacdo positiva entre as politicas
publicas executias no periodo e as transformacdes socioecondmicas apresentadas ao final do
capitulo, sendo queomo descrito no decorrer do capit@stas politicas estiveram presentes
no Plano Plurianual 2@2-2015.
5.1Projeto de Governo

O Plano Plurianual 2012015 foi o primeiro elaborado apés a eleicdo da
Presidenta Dilma Rousseff, candidata do PT e apoiada pgdeesilente Lula. O Plano foi
instituido pela Lei n° 12.593, de 18 de janeiro de 2012, e era composto por Programas
Tematicos (anexo 1), Programas de t@es Manutencéo e Servicos ao Estado (anexo Il) e
Empreendimentos individualizados como Iniciativas (anexo lll).

O PPA 20122015 apresentou um novo modelo metodolégico em relacdo aos
planos anteriores, sobretudo na sua parte programatica, como ser&ddetaltemnalise das
capacidades de governo. Neste momento, desta@gumas razdgsara a mudanca do
modeld®:

9 fortalecer a funcdo planejameritdinhase o diagnéstico de que a forma de
construcdo e apresentacdo das informa¢des ndo contribuia para gu® o pl
dialogasse com o funcionamemta administracao publica

1 incorporar ao PPA os objetivos de governo como declarados pelo governante, a
partir do uso de uma linguagem propria que seja compreendida dentro e fora do
governo;

1 induzir novos arranjos de gestaublicai inspirandese nos exemplos do PAC
e BSM;

16 para maiores detalhes sobre as razdes que levaram a mudanca do modelo do Plano Plurianual verificar Fanke, Navarro e
Santos, 2012. O modelo segue em implementagdo por meio do PPRM®I®. orém criticas podem ser encontrastas
Garcia, 2012 e Cardoso Jr., 2015.
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1 criar espacos para tratar, no PPA, a transversalidade, multissetorialidade e

regionalizacao das politicas;

1 reorganizar gradualmente o orcamemtara a dinamica de execucdo das

politicas. (BRASIL, 2013)

A dimensdo estratégica dflano Plurianual 2032015 foi detalhada na
mensagem presidencial que encaminhou o PPA ao Congresso Nacional. Na lei constaram em
seu artigo 4as nove diretrizes que orientaram a elaboracdo do plano.

A dimensédo estratégica do PRA122015 era composta por visdo de futuro e
valores e 11 Macrodesafios que orientariam as politicas publicas federais durante a vigéncia
do plano. Também foram construidos quatro cenarios: macroecondmico, social, ambiental e
regional, que descreviam augitdo atual e projetavam um futuro desejado.

A dimensao estratégica do PPA 2415 apresentava grande adesdo ao plano de
governo da entdo candidata Dilma e os dois documentos propunham o aprofundamento da
estratégia de desenvolvimento implementada pekepresidente Lula. Seria dada
continuidadea ampliacdo do consumo de massa, via elevacdo da renda das familias
(transferéncia de renda, valorizacdo do salario minimo, estimulo a criacdo de novos postos
formais de emprego e expansao do crédito); aumentindestimentos publicos e privados;
melhoria da distribuicdo de renda e riqueza; e reducéo da pobreza.

A proposta de aprofundamento da estratégia de desenvolvimento de seu
antecessor se deve ao sucesso que esta atrec2003 e 2@ nos quais 0 pais pjugou
crescimento econdmico com distribuicdo de renda. Como destacado na prépria dimensao
estratégica do PPA, entre 2004 e 2010 a renda per capita cresceu mais de 25% em termos
reais, a taxa de desemprego metropolitano reduziu mais que a metade en{f 2368 e
2010 (5,3%) e ocorreu uma reducdao relativa de 37,3% da pobreza. Além disso, entre 2003 e
2009 verificouse uma queda de 10% da desigualdade da renda pessoal.

Desta forma, tanto o plano de governo como o PPA propunham a expansdo das
principais pditicas executadas durante o governo do Presidente Lula (PAC, MCMV, Bolsa
Familia, valorizacdo do salario minimo, entre outros).

Por ser um governo de continuidade cuja a maioria das principais politicas ja
estavam estruturadas e em execucao, coube a®@F22015 traduzias para a linguagem
do plano. A nova metodologia do PPA 28A@15 permitiu melhor adesdo ao plano de
governo e ao discurso da governante. Sobretudo, houve grande compatibilidade entre a forma
como a presidenta Dilma anunciava seus proge objetivos e metas de governo e a

metodologia do plano. Tornese facil e simples, sem a necessidade de um elevado
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conhecimento técnico sobre planejamento e orcamento, encontrar na dimenséo estratégica e
na parte programatica do plano os principaisgamas e metas do governo, como por
exemplo: Plano Brasil Maior, Plano Brasil sem Miséria, Pronatec, Plano Nacional de Banda
Larga, continuidade do PAC 1 e PAC 2, nova fase do Minha Casa Minhanvedas de

reducdo do indice de Gini para 0,496 em 201paesdo de 20 mil MW de poténcia instalada

até 2015, ter em funcionamento até 2015 563 estabelecimentos de educac¢édo tecnoldgica e 63
universidades, entregar dois milhdes de moradias no MCMV e criar oito milhdes de vagas no
Pronatec.

No que se referés refamas legais e constitucionais presentes tanto no plano de
governo como nas mensagens presidenciais encaminhadas pela Presidenta ao Congressc
Nacional nas aberturas das sessdes legislativas ndo se encontrou grande aderéncia com o PPA
com este se limitanda tratar de reformas ou alteracdes nas legislacfes tributarias. Desta
forma, temas como reforma politica, alteracdo nas atribuicdes constitucionais na area de
seguranca publica e criacdo de um piso salarial para o setor, e definicdo de um novo pacto
federdivo ndo foram encontradas no plano.

A incorporacéao do projeto de governo pelo PPA néo significou maior participacao
do ndcleo de governo. O auge do envolvimento dos dirigentes ocorreu durante a elaboracéo
do Plano e foi focada na adequada representagdpatiticas prioritarias pelo novo modelo
de PPA. A participacdo da presidenta se limigoaprovacdo do novo modelo do PPA,
enguanto os principais programas e metas foram validados diretamente pela Ministra do

Planejamento.

O envolvimento da Presidenta fo seguinte: uma viagem dela com a Secretéria da
SPI na qual ela iria validar tanto a nova estrutura como as principais metas. Porque
teve uma mudanca de modelo do PPA, e ninguém faz isso sem convencer o
presidente, ainda mais uma presidenta como a Dilma.

Esse envolvimento foi sé no inicio da elaboracdo do PPA. Eu lembro que teve um
momento de validagdo do modelo pela Secretéria da SPI Lucia Falcon com a Dilma.
Depois, em outro momento, rfom validachs as metas, mas eu acho que esta
validacdo foi apenas oo a Mirian Belchior, Ministra do Planejamento.
(ENTREVISTADOA, 2017)

No que se refere ao langcamento de planos com intuito de explicitar e oferecer
tratamento especial a um conjunto de prioridades do governante, foi dada continuidade ao
PAC, com o difererial que sua gestao foi transferida para o Ministério do Planejamento, e foi

lancado em 2011 o Plano Brasil sem Miséria (BSM)m objetivo de superar a extrema

170 plano buscava integrar e fortalecer todas as politicas publicas direcionadas para a superacdo danumbesaajista

que a pobreza nao se resume a uma questdo de renda, se manifestando em varias dimensggjrangaalimentar e
nutricional, educagdo, salde, acesso a agua e energia elétrica, moradia, qualificacéo profissional e melhora da insercéo no
mundo do trabalho.
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pobrez&® no pais. O BSM esteve sob coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento Social
e contavacom a participacdo de 22 ministérios, além da parceria de estados e municipios, de
bancos publicos, do setor privado e da sociedade civil. Nos moldes do PAC, o BSM dispunha
de uma estrutura propria de monitoramento e avaliacéo.

Novamente, 0s entrevistaglaafirmaram n&o haver relacdo entre o grau de
importancia do Plano Plurianual e a existéncia de planos paralelos com intuito de explicitar e
oferecer tratamento especial a um conjunto de prioridades do governante. Na realidade,
conforme destacad@ melhorincorporacdo e visualizacdo desses planos e prioridades no
PPA foi um dos objetivos almejados com a mudanga do modelo.

Neste momento jaA se tinha toda uma estrutura de gestdo das prioridades
sedimentada no governo, e ela ocoaiamargem do Plano Plurianual. Desta forma, o PPA
20122015 nao tinha a pretensdo de se tornar o instrumento pelo qual as prioridades seriam

definidas e monitoradas, mas sim ser a expressao das escolhas que o govevao efetua

No PPA 201215, a minha sensa¢do é que vocé ja tinha tido os dois mandatos do
Lula e era quase um terceiro mandato da mesma coalizdo, e nesse ponto essa
coalizdo de governo ja tinha o seu plano de a¢&o de governo estruturado, delineado,
prescindindo do PPA como uma femanta para auxiliar nisso. O que houve na
minha interpretacéo foi a utilizagdo do PPA para representar a acdo de governo que
ja estava delineada, porque aquele grupo ja sabia o que ela queria fazer na pratica.
Entdo, o PPA foi mais uma apropriacdo desse@lde governo e acdo para um
instrumento formal. (ENTREVISTAD@, 2017)

5.2Governabilidade

No que se refera utilizacdo do PPA como instrumento de articulacéo, pactuacdo
e coordenacdo intragovernamental a percepcdo geral dos entrevistados é que ayasar d
modelo ter gerado maior debate nas oficinas de elaboragcdo do plano, no geral ndo houve
grandes diferencas em relacdo ao PPA ZInY.

O grande diferencial do PPA 202P15 neste aspecto ocorreu no tratamento de
publicos e temas transversais comosim, mulheres, agua, gestdo de risco e resposta a
desastres. Houve um forte debate no momento da elaboracéo sobre a insercédo desses publico
e temas nos grandes programas setoriais (saude, educacdo, saneamento basico, entre outros
Como resultados foramaptuadas a insercdo de metas e iniciativas importantes para publicos
especificos em Objetivos sob responsabilidade dos grandes ministérios (Saude, Educacéo,
Desenvolvimento Social, entre outros), e a construcdo de um programa especifico para tratar
do temade gestao de risco e resposta a desastres, que foi composto por objetivos de quatro

orgaos.

18 Considerase extrema pobreza aquela populagdo com renda per capita mensal de até RetedfA reais).

81



Contudq apesar deste avanco, a capacidade do PPA ser um instrumento de

coordenacao intragovernamental se limitou a fase de elaboracao.

Sim, do mesmo jeito que asitros tiveram. Mas com uma dificuldade maior, como
vocé tinha um modelo novo se enfrentou uma resisténcia, principalmente
burocréatica. Surgiram alguns conflitos que ndo apareceriam se ndo fosse uma
mudanca de modelo. Os conflitos eram sutis. Porém, ksktamento se limitou
também a fase de elaboracdo. (ENTREVISTAR017)

Eu vivenciei varios esforcos de transformar o PPA em um instrumento de pactuagéo
e coordenacdo intragovernamental, e diria que nenhum deles foi bem sucedido. Nem
0 caminho que o 2062007 tentou, nem o tentado no 2EA@15. Agora, atuando no

Orgéo setorial, eu ja concordei com algumas alteracfes que solicitavam a retirada das
politicas de salude de questdes que envolviam igualdade racial, alimentacdo e
nutricdo por exemplo. Por um ladem o discurso de ser importante representar no
PPA estas metas que séo relevantes para a politica racial e alimentar nutricional. Eu
lembro de ter intermediado a criacdo disso em 2011, mas agora vocé analisa e tem
metas que desde l4 ndo tiveram nenhwaneo. Eu suspeito que é porque o
processo de articulagdo de governo passa por outra instadncia que ndo o processo de
elaboracdo do PPA. Quando essa outra instancia funciona, o PPA vai representar, se
for bem elaborado. (ENTREVISTADO, 2017)

A elaboracdo a dimenséo tatica do PPA 202Q15 partiu de uma proposta
elaborada pelo Ministério do Planejamento dos Programas Teméaticos com seus respectivos
objetivos, metas e inciativas. Esta proposta inicial visava dotar o MP e sobretudo a SPI com
conhecimento técoo sobre as politicas publicas e acelerar o processo de aprendizado dos
Orgaos setoriais acerca da nova metodologia.

Em seguida, a proposta inicial foi debatida em trés frentes: dentro da
Administracdo Publica Federal, por meio de oficinas; com a socieiladerganizada; por
meio do FOrum Interconselhos; e com os entes federados, por meio de encontros regionais.

O debate no interior do governo foi realizado, especialmente, por meio de duas
rodadas de oficinas para cada Programa na ENAP. As reunifesapoitan a participacao
de todos os 6rgaos da Administracdo Publica Federal representados por 3.894 pessoas. Entre
as duas rodadas de oficinas, a equipe do Ministério do Planejamento esteve presente no dia a
dia da elaboracdo dos Programas, Objetivos, Melagiativas pelos Ministérios, fornecendo
apoio técnico e esclarecendo duvidas.

Quanto ao papel do PPA 262215 como instrumento de articulacéo, pactuacao e
coordenacdo com o Poder Legislativo, a mudanca metodolégica na qual as acdes
orcamentarias defram de constar diretamente no PPA e sua linguagem mais inteligivel
atrairam inicialmente maior atencdo dos parlamentares para o PPA. Isto pode ser verificado
no processo de tramitacdo do projeto de lei do PPA e por meio do volume e objeto das

emendas apsentadas.
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A tramitagdo do PLPPA 2012015 no Congresso Nacional foi relativamente mais
tranquila que a do PPA 20007, com sua aprovacéo no final de 2011 e san¢édo em 18 de
janeiro de 20129

No que se refere as emendas apresentadas, mais de 2.000egercen
crescimento absoluto e relativo nas emendas de texto, 0 quéepaidoconsequénciaa
nova metodologia, seja pela melhor explicitacdo dos objetivos e metas do governo para 0s
préximos quatro anos, seja pela resisténcia dos parlameatameganca metodoldgica, uma
vez que foram propostas varias emendas com objetivo de reestabelecer no PRAIZ12
atributos presentes nos planos anteriores.

Foram apresentadas 2.213 emendas ao projeto de lei, dentre as quais, 953 (43%)
tratavam de emendas dettee 1.260 (57%) tratavam de emendas a de$pésdemanda de
recursos por meio de emendas a despesa ultrapassou R$ 7,5 trilhGes, quantia superior a
prevista pelo Executivo para todo o periodo do Plano, o que demonstra a auséncia de
preocupacao dgsarlamentares com a origem dos recursos para suas emendas. Desta forma,
das 1.260 emendas a despesa 45 (3,5%) foram aprovadas e 112 (9%) aprovadas parcialmente
Além da auséncia de demonstracdo das origens de recursos, contribuiram para a elevada
rejeicdodas emendas o fato de muitas propostas serem relativas a empreendimentos abaixo do
valor de referéncia para sua individualiz&ae que, portanto, ja estariam abarcados em uma
iniciativa destinada a consolidar varios empreendimentos de pequeno porte.

Dente as 953 emendas ao texto, 195 (20%) destiraeaamns dispositivos do
texto da lei, das quais 19 (10%) foram aprovadas e 95 (49%) aprovadas parcialmente; as
outras 758 (80%) foram apresentadas para modificacdo de atributos qualitativos dos
programas, oletivos,anexo | Il e lll e para alteracdo ou cancelamento de iniciatiZestre
estasl82 (24%) foram aprovadas e 56 (7,4%) aprovadas parcialmente. Assim, o PPA 2012
2015 teve 509 emendas, sendo 157 (31%) relativas a despesa e 352 (69%) relativas ao text

O substitutivo do PLPPA 2012015 aprovado no Congresso Nacional e enviado
para sancao da Presidenta recebeu um total 20 vetos, sendo 1 réfémehtsdo de nova
meta, por tratar de matéria estranha ao PPA; 19 refer@nteslusiesde novas inciatias,

por seu custo total ser inferior ao Valor de Referéncia necessario para individualizacdo como

19 Apesar da relativa celeridade da tramitacdo do PPA-2013 em relagdo ao PPA 202807, o novo modelo do plano foi

alvo de inimeros questionamentos pela assessoria parlamentar e pelo Tribunal de Contas da Unido. Todos respondidos por
meio de notatécnica elaboradapela SPIMP.

20 De acordo com os itens 2.3.3 e 2.3.4 do Relatoério Preliminar consil@mendas a despesa a inclusdo no PPA de nova
iniciativa ou alteracao de iniciativa existente que impliquem alteracéo de seu valor.

2RO Valor de Refer°ncia ® um par©metro financeiro, estabe
e da Seguridade e pela esfera de Investimento das Empresas Estatais, que permitird identificar, no-BP%,2012
empreendimentos,quamm s eu custo total superar aquele valor.o (BRAS]I
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Iniciativa, ou pelas iniciativas em questao se sobreporem a outras ja previstas no PPA, ou por
tratarse de empreendimentos de grande porte que ndo possstaios prévios de
viabilidade técnica, econémica, ambiental e social necessarios a sua implementacao.

Em que pese a maior atencdo dedicada ao PPA no Congresso, seu papel na
construgdo de governabilidade continuou muito semelhante aos anteriores, guugeja,
pequeno. Os entrevistados afirmaram que o0s parlamentares continuaram focados no
orcamento e a grande diferenca foi que o novo modelo de plano atrapalhava menos a votacao
do orcamento, uma vez que nao era preciso replicar as mudancas ocorridas nod®LOA
PLPPA.

Nos PPAs anteriores, o PPA atrapalhava a vota¢éo do orgamento porque como tinha
a necessidade de compatibilidade, tida como identidade entre os dois instrumentos.
Na medida que o PPA 20D15 ndo tinha mais essa necessidade, ele parou de
atrapdhar um pouco a votacdo do orcamento. Como o0s parlamentares sO se
preocupam com o orcamento, o0 PPA deixou de atrapalhar e continuou sendo alvo de
pouca atencgéo pelos parlamentares.

O discurso era que o PPA ficaria mais estratégico e aderesadidade cm o fim

da identidade do plano com o orcamento. Esse discurso agradava o legislativo,
ninguém era contra. Ele se fez de certa maneira na ma fama do outro.
(ENTREVISTADOA, 2017)

Durante sua vigéncia, o Poder Executivo encaminhou apenas um projeto de lei de
revisdo do PPA. Seu envio ocorreu no segundo semestre de 2013 e sua sancdo em 02 de
fevereiro de 2014. O PL teve dois objetivos principais: realizar ajustes nos objetivos, metas e
iniciativas decorrentes do aprendizado apdés o primeiro ano de gestdoaoadelo; e
realizar a compatibilizacdo do plano com a nova estrutura de acdes orcamentarias implantada
em 20132

A tramitacdo do PL de revisdo do PPA nao despertou o mesmo interesse dos
congressistas, resultando em apenas cinco emendas, das quaisvetalfopela Presidenta
devido ao valor alocado ser muito inferior ao necessario para execucao do empreendimento e
por ndo possuir todos os estudos prévios de viabilidade técnica, social, ambiental e
econdmica.

Quanto ao papel do PPA na pactuacéo e coagdencom os entes federados,
durante o periodo de elaboracdo e vigéncia do PPA-2012 foram tentados alguns
caminhos com este intuito. Durante a elaboracédo foram realizadas cinco reunides regionais
organizadas de forma conjunta pelo MP, a Subchefiassernios Federativos da Secretaria
de Relacgdes Institucionais da Presidéncia da RepublicaP&)Fe o Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de PlanejamentoNSEPLAN), que contaram com a participacao dos

22Em 2013 foi criado no orcamento federal o Plano Orcamentéario (PO), que é uma identificagcdo orcamentaria, de carater
gerencial (ndo constante na LOA), vinculada a acdo orcamentaria. O PO permifigiips com produtos intermediarios
fossem aglutinadas em agao com produto final, reduzindo o nimero de agdes orcamentarias.
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secretarios estaduais de planejamento, repi@stes das associacdes dos municipios e
representantes do Governo Federal, inclusive com a participacdo efetiva de ministros de
Estado. Os dialogos federativos serviram para divulgacdo e discussdo da proposta do PPA
20122015, dos aspectos criticos e dogpactos estratégicos para cada uma das regides das
principais agendas do Governo Federal. As consideracdes e recomendacdes acerca do Plano ¢
de sua gestdo foram consolidadas em um relatorio, que deveria servir como base para a
estruturacdo do processordenitoramento e avaliacdo do PPA.

As reunides regionais e o didlogo n@SEPLANtiveram como foco principal
promover o debate sobre o modelo do Plano Plurianual com intuito que os Estados e
Distrito Federal incorporassem em seus PPAs o modelo utilizadmverno federal. Nesta

fase, ndo era um dos objetivos promover a concertacdo entre os entes.

Agora do pontae vistada concertagdo entre os entes federados, ele ndo teve esse
objetivo. O que teve foram reunides com os estados para debater o novo modelo de
PPA, na tentativa que se a estrutura fosse minimamente compativel, com metas
iguais, facilitaria a comunicagcédo. M&so era mais uma disputa de modelo do que
tentar ser um instrumento de coordenacdo entre os entes. (ENTREVISRADO
2017)

Durante a vigéncia do PPA 202P15, apdés mudancas nos diretores da secretaria
responsavel pela coordenacdo do Plano Plurianualdasncaminhos para se tentar dar
utilidade ao PPA foi utilizdo como um instrumento de articulacdo federativa. Para isto se
lancou o projeto de construgcdo das Agendas de Desenvolvimento Territoriais (ADT), que
pretendia identificar a estratégia de deserim@nto de determinado territério e a partir desta
estratégia construir uma agenda conjunta de investimentos federais e estatuais que atuariam
sobre aquele territorio. Essa agenda ndao necessariamente incluiria novos investimentos, mas
ofereceria uma gestdliferenciada para projetos ja previstos de serem executados.

O primeiro obstacula construcdo das ADTs foi a auséncia de um projeto de
desenvolvimento nos territorios. Isto demandou que aVBPhpoiasse e capacitasse 0s
municipios na elaboracdo dos seéRlanos Plurianuais. Posteriormente esta iniciativa foi
expandida para os consércios intermunicipais, que construiram os Planos Territoriais
Participativos. Neste momento a intencdo era utilizar estes planos como insumo para
construcdo do PPA 204819, peém antes de o0 processo ser estruturado ocorreu a troca da

Secretaria (DAS 6) da SPI e a iniciativa foi descontinuada.

No caso da regionalizacao foi desenvolvida uma estratégia de agendas territoriais
gue eu comecei e depois passou para o Jorge Abrah&sa dStratégia foi
complementada pelo desenvolvimento dos PPAs dos consércios intermunicipais.
Novamente o PPA estava sem func¢é@o. O que nds poderiamos fazer para fortalecer o
instrumento? A escolha foi fazer uma discussdo mais robusta da dimenséo
estratégta com a volta do Ricardo Bielschowsky para participar do debate.... Uma
outra vertente foi a dimensao participativa na qual se buscou usar o PPA como um
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instrumento de articulagdo com a sociedade civil via forum Interconselhos, e uma
terceira vertente quera usar o PPA como instrumento de articulagéo federativa.
Diferentemente das experiéncias anteriores que buscavam no planejamento
territorial identificar uma carteira de investimentos a partir de uma estratégia de
intervencdo, o0 que a gente fez foi relwecer que havia um conjunto de
investimentos no territério que expressava uma estratégia para aquele territério. A
partir disso, fomos a todos os estados apresentar a ideia das agendas territoriais, que
buscava uma convergéncia entre a agenda do govedeoafee dos governos
estaduais para construcdo de uma agenda comum que seria objeto de uma gestéo
diferenciada. O que nos deparamos foi que muitos territérios ndo possuiam sequer
uma estratégia de desenvolvimento propria. Como era o momento de consbucao d
PPAs municipais, nés realizamos um esfor¢o de apaonstrucdo desses PPAs
visando a superacgdo da l6gica que o PPA é apenas um instrumento contabil para as
prefeituras. N6s buscamos apresentar o PPA como um instrumento estratégico de
desenvolvimentoPara este processo nds tivemos trés movimentos complementares:
cursos presenciais com apoio dos estados, no qual nés treindvamos técnicos dos
governos estaduais que depois replicaram o curso nos municipiosadlistincia

na tentativa de alcancar um némm maior de municipios; conversa especifica com

0s municipios acima de 200 mil habitantes que foi realizada em parceria com a
Frente Nacional dos Prefeitos. Nesse evento apressat@ ideia de fazer a
discusséo do PPA nos consorcios.

Eu ndo sei te dizeam nimero, mas a partir dessa iniciativa muitos consércios
fizeram Planos Territoriais Participativo, que seriam a base para a constituicdo de
agendas de desenvolvimento territorial. Nossa pretensdo era utilizar esses insumos
na constru¢do do proximo PlafPlurianual do governo federal, porém antes disso
estar estruturado mudasecretaada SPI

Durante oPPA 201215 tiveram essas tentativas, mas na transi¢do entre seu ultimo
ano ea elaboragdo do novo PPA, a constituicdo do Férum Interconselhos e a
discusséo da participagdo social mediada pelo plano enfraqueceu muito; a discusséo
da di mens«o estrat®gica e das agendas t
D, 2017)

Como descrito, a tentativa de utilizar o PPA como um instrumento de pactuacéo e
coordenacadederativa ndo foi bem sucedida e se limitou ao envolvimento dos técnicos das
SPI, ndo ganhando forca politica para se sustentar apés a saida dos dirigentes que lideravam
sua implantacdo. Desta forma, o PPA teve um papel muito pequeno na pactuacédo e
coorcenacéao federativa, que ocorreu por outros canais, como por exemplo pressao direta de

governadores e prefeitos.

Os dois PPAs (2002007 e 20122015) tentaram, por caminhos diferentes, fazer do
processo de elaboragdo do PPA uma oportunidade de pactuagsaiiad ou de
representar o interesse das regides ou dos territérios no PPA. Eu acho que os dois
foram absolutamente mal sucedidos. Na minha avaliagdo técnica burocratica eu acho
que nos dois casos foi um grande teatro no qual vocé fez uma audiéncraumost
alguma abertura, para depois vocé buscar atributos do plano que j4 estavam
definidos para dizer que as demandas foram atendidas. O que ndo quer dizer que
vocé ndo tenha demandas regionais que foram representadas no processo de
planejamento. Eu estou zdindo que a representacdo disso via processo de
elaboracdo do PPA é préxima de zero. Agora por outros caminhos, como por
exemplo pressdo dos governadores, prefeitos e parlamentares sobre o nucleo
decisério de governo, este abre um canal de negociagao ahopgjiticas sao
pactuadas e apds isso passam a ser representadas no PPA. Dessa forma, o PPA néo
foi o fio condutor para essa representacdo. (ENTREVISTADZ017)

A ampliacéo e qualificagéo da participacao social na elaboragéo e gestao do plano

plurianualfoi um objetivo que esteve presente desde o inicio de sua concepcaevR SR
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SG-PR elaboraram, em conjunto, uma estratégia que ampliasse o dialogo social e p@rmitisse
sociedade apresentar suas recomendacfes e sugestdes. Foi delineado, entdpacorde e
interacdo com a sociedade um Foérum Interconselhos de carater consultivo, que contaria com a
participacdo de representantes dos conselhos nacionais e de entidades representativas de
sociedade.

Primeiramente, foi realizada reunido para sensibibgasecretarios executivos de
todos os conselhos nacionais sobre a importancia do processo e esclarecer de que forma a
participacdo social seria inserida no PPA 20025. Em seguida, foram realizadas reunides
preparatorias em 19 conselhos nacionais ecinésssfes (entre os dias 4 e 23 de maio de
2011) para esclarecer as principais duvidas acerca do didlogo com a sociedade, do novo
modelo do Plano, das orientacGes estratégicas de governo e da proposta programatica. Nos
dias 24 e 25 de maio de 2011, foilizdo, em Brasilia, o Forum Interconselhos com a
participacédo de 300 representantes da sociedade civil, indicados pelos 33 conselhos nacionais
e por quatro comissdes, além de representantes de diversas entidades nacionais. Seu principa
produto consubstaiou-se em um relatério com diversas consideracdes e recomendacdes
encaminhado aos conselhos nacionais e analisado pelas equipes técnicadViBa SRI
conjunto com os ministérios e secretarias setoriais, para que fosse avaliada a sua pertinéncia e
possivé inclusdo no Plano. Ainda em 2011, foi realizado o Il Forum Interconselhos para a
devolutiva das incorporacdes das propostas da sociedade ao Plano Mais Brasil, que ficou em
torno de 77%.

A proposta de promover a participacdo social por meio dos considhmditicas
publicas teve origem na elaboracdo do PPA AL, sendo aprofundada e efetivamente
implementada no PPA 202015. A criacdo do Forum Interconselhos abriu um canal de
didlogo entre o governo e os conselhos com vistas a debater o conteptimaloEssa
iniciativa foi favorecida pela nova linguagem do PPA que era mais adeéeediscussdes
internas dos conselhos. Posteriormertaptacédo das sugestdes da sociedade civil organizada
via conselhos, houve uma atuacédo efetiva da SPI junto os 6rgdos setoriais com objetivo de

atender as demandas captadas, principalmente as relacionadas aos publicos especificos.

No PPA 20122015 toda a mgramacéao foi submetida aos conselhos, que puderam
apresentar suas demandas durante o Fo6rum Interconselhos no momento de
elaboracdo do PPA. Posteriormente teve um esforco forte de ver em que aquelas
demandas ja estavam atendidas, e também um esforcaléoitelucdo junto aos
Ministérios que executam grandes politicas (saude, educagdo, previdéncia, MDS)
para que as demandas de publicos especificos (mulheres, idosos, pessoas com
deficiéncias, entre outros) fossem incluidas swas respectivas programac@es

23 Aparentemente elevado, esse indice reflete o fato de muitas demandas especificas dos conselhos estarem contidas em
iniciativas mais genéricas do PPA 2eA(15.
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PPA. Depois teve um processo de prestacdo de contas de forma ativa, tanto ainda na
fase de elaboragdo, como durante o monitoramento. (ENTREVISTAR017)

Apesar da atuacao ativa da $#P no atendimento das demandas do Férum e de
77% destagerem sidocontempladas pel®PA, foi relatado um descompasso significativo
entre o que os conselhos demandavam e o0 que era possivel ser realizado durante o periodo de
vigéncia do plano. Outro obstaculo para que o PPA atuasse como instrumento de alinhamento
e coordeacdo entre o governo e a sociedade foi a limitacdo da participacdo social aos

conselhos.

O Forum Interconselhos foi mais denso, porém houve um conflito muito grande do
que é possivel e 0 que as pessoas desejam... Os principais ganhos do Férum foram o
deshque dada@ participacao social e a tentativa de incorporar de forma mais densa e
presente as demandas dos conselhos. Mas, por outro lado, vocé fez isso s6 mediado
pelos conselhos. A participagdo social se esgotou nos conselhos, -sgclaiu
restante. (ENREVISTADOA, 2017)

Embora timido, d~6érum Interconselhos se consolidou com o principal espaco de
participagdo social durante a gestdao do PPA, sprelbiado em 2014 peldnited Nations
Public Service AwarddJNPSA) como uma das melhores praticas inovadoras de participacao
social no mado. Além dos dois foruns realizados durante a fase de elaboracdo do PPA,
outros trés ocorreram durante sua implementacao:
T 1l Férum Interconselhos (2012) pactuou a propostaedMonitoramento
Participativo do PPA, que teve foco nas Agendas Transversais do Plano
Plurianual 20122015.

T IV Forum Interconselhos (2013) apresentou o primeiro relatério de
monitoramento do PPA e da execucdo or¢camentéaria, tendo contmasano
2012.

1 V F6rum Interconselhos (2014) apresentou o sumario executivo do
monitoramento das Agendas, tendo comaolaame 2013 e os infograficos com
0s principais destaques.

O monitoramento participativo do PPA ocorreu sobre as Agendas Transversais,
que eram comptas de compromissos expressos tanto em Programas de carater setorial
(saude, educacéo, desenvolvimento urbano, assisténcia, previdéncia, cultura, etc.), como em
Programas de carater transversal, e buscavam a concretizacdo dos direitos de publicos
especifios por meio da acéo direta e da coordenacéo das politicas setoriais mais relevantes
para os publicos.

Por meio da pactuagéo entre os representantes da sociedade civil organizada e o
governo federal foram construidas nove Agendas Transversais: Igualdadal, Ra
Comunidades Quilombolas e Povos e Comunidades Tradicionais; Povos Indigenas; Politicas
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para as Mulheres; Crianca e Adolescente; Juventude; Pessoa ldosa; Pessoa com Deficiéncia;
Populacdo em Situacéo de Rua; e Populacéo LGBT.

Cada agenda era compogiar Objetivos, Metas e Iniciativagtributos esses
escolhidos durante o Ill Forum Interconselhi®s forma conjuntgor governo e sociedade
como 0s mais relevantes para o publico especifico que a agenda representava. A partir da
definicho das agendas, a ISWP buscou junto aos 0Orgdos setoriais responsaveis pela
execucao dos atributos escolhidos que as informac6es de monitoramento inseridas no SIOP
fossem discriminadas pelos publicos beneficiados.

Para tornar o relatério de monitoramento participativo meisigavel e
interessante a sociedade, a SPI desenvolveu cartilhas compostas por infogréficos para cada
agenda. Contudo, esses relatorios eram produzidos exclusivamente a partir das informacdes
oriundas do governo federal, sem que houvesse espaco paraecagsapercepcdo dos
conselhos sobre a evolugcéo das metas e para a pactuagcao de futuras acdes. Desta forma, ¢
Forum Interconselhos se tornou um espaco de prestacédo de contas aos conselhos, e ndo de un

monitoramento participativo.

Foi um avango, mas ele amdera limitado. As reunies de monitoramento
participativo semestrais eram muito ruins, com 0 governo apresentando o0s
resultados das agendas, mas sem existir de fato uma discussdo de monitoramento e
acOes posteriores. Era uma prestacéo de contas difel@n@NTREVISTADOD,

2017)

Mesmo com o0 monitoramento participativo tendo se tornado um processo
qualificado de prestacdo de contas, o processo de participacdo social no PRA1ZDIA
considerado um avanco pelos entrevistados, sobretudo na captasé@o@oirdas demandas

dos publicos transversais nas politicas estruturantes do governo.

O avanc¢o que eu acho que ocorreu no PPA AB1fi conseguir em algum nivel
capitalizar as demandas das politicas transversais junto as grandes politicas
estruturantesg ao tornar o modelo do PPA mais flexivel e adaptavel a cada
realidade também se favoreceu a representacdo dos planos setoriais no PPA, o que
por decorréncia trouxe com maior efetividade a institucionalidade da participacdo
social existente. Isto traz @ao PPA ndo soO as declarag8es, objetivos e metas, mas
também os processos de monitoramento e cobranca dos conselhos junto aos 6rgéos
setoriais. (Entrevistad®, 2017)

Em 2015, o Férum Interconselhos foi substituido pelo Férum Dialoga Brasil, que
teve comotema o processo de elaboracdo do PPA 2WIM. Isto deixou uma lacuna
referentea participacdo social nos ultimos dois anos de execucédo do PPA200%2 Este
fato pode ser explicado pelas mudancas ocorridas no governo, sobretudo na Secretaria Geral,
no Ministério do Planejamento e na SRP, apos a reeleicdo da Presidenta Dilma e pelo fato

de o monitoramento participativo ter se tornado um processo de prestacao de contas.
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Mas, como eu disse, aquilo era mais uma inducéo para participacéo efetiva do corpo
técnico nessas agendas, 0 que requereria mais um processo diferenciado para alguma
dessas metas, de forma a tentar propor maneiras alternativas e diferenciadas de
alcancdlas, e menos de abrir de tantos em tantos meses um sistema onde séo
preenchidas inforec8es sobre o que esta sendo feito ou ndo. Entdo, tenho a
impressaajue depois elas acabaram caindo em um processo mais rotjueitoda

via ainda mantém um relativo ganho na medida que vocé continua conseguindo se
comunicar em categorias que fazem nsaistido, por exemplo, para um conselho de
politica social. (ENTREVISTAD@, 2017)

5.3 Capacidades de governo

A compreensdo de como o PPA 2@P15 dialogou com a construcdo de
capacidade de governo, sobretudo capacidade de planejamento governamental, comeca nos
motivos que levarara mudanca do modelo de PPA. Durante a vigéncia do PPAZ200B a
SPEMP se inseriuwde forma relevante no processo de gestdo do PAC, sobretudo no processo
de definicdo da carteira da area social do PAC 2. Essa insercdo demandou a construcao de
bancos de dados que suportasseprocesso de decisdo sobre a regionalizacdo da carteira e a
defesa juntoa Casa Civil de alguns processos ou maneiras de execucao diferenciada. Todo
esse processo ocordanargem do monitoramento do PPA, que s6 era lembrado no momento
de registrar a acdo orcamentaria que seria executada no periodo seguinte.

A gestdodo PPA era o principal processo sob responsabilidade da SPI, porém
pouco contribuia para qualificar a inser¢do da secretaria nas agendas prioritarias do governo.
A informacgdo coletada pelo Sigplan visava o cumprimento de um rito burocratico auto
referencado, no qual o cumprimento de prazos e o preenchimento de campos se tornaram o
foco principal dos analistas. A partir desse diagndstico os dirigentes da SPI decidiram
aproveitar o momento de elaboracdo do PPA Z5 para alterar o modelo do plano de
forma a torndo mais aderentas agendas prioritarias e que sua gestdo fossesabsidiosa

acdo do governo.

Uma primeira observagéo: é importante entender ongsenotivou a fazer uma
mudanca no PPA. NoOs, a burocracia, vamos instrumentalizando aqueles institutos
poderosos que temos e transformand@m eventode maquinaem caixinhas, em
planilhas. Nés fomos simplesmente traduzindo os comandos constitucionais de te
um plano de desenvolvimento econdmico em mecanismos gque nos facilitavam o
trabalho. Desta forma, chegea a um ponto em que o Sigplan era mais importante
que o PPA.

Um outro sinal que a gente achougue oi sa estava fimal pari da
espanhd, foi quando eu percebi que os técnicos ndo detinham conhecimento das
politicas que eles eram responsaveis.

Desta forma, quando percebemos que politica piblica nao era o que estava no PPA e
gue ndés precisdvamos de gestar@s conhecimentos para incentiva esplanada a
conhecer suas politicas, foi quando comegcamos a mudar o modelo.
(ENTREVISTADOG, 2017)

Em 2012, o que tinhamos em mente era um plano que Gsefmtaacdo,nos
permitindo intervir de alguma forma sobre esses processos, € nao valesse
simplesnente por ser um cartério. (ENTREVISTADE) 2017)
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Desta forma, a construcéo do Plano Plurianual 2015 partiu da interpretacao
do plano ficomo instrumento constitucional
com vistas a cumprir os fundamesnto e obj eti vos da Rep¥blica
(BRASIL, 2012) Sua concepcéao foi influenciada pela elaboracdo e implementacdo das
principais agendas de governo nos ultimos nove anos: MCMV, Bolsa Familia, PDE e
sobretudo o PAC.

Outro ponto almejado pel PPA 20122015 foi ressaltar as diferencas e
complementariedades em relacdo ao orcamento, que ao manter as acdes orcamentarias apena
na LOA tentava evitar sobreposicbes e ampliar o debate sobre os programas, objetivos e
metas de médio prazo.

A construcdodo PPA 2012015 como um instrumento de apoi@ gestao
governamental ndo estava clara para todos os atores. Alguns entendiam a mudanca promovida
como uma forma de reduzir a resisténcia oferecida pelo ®#BRecucdo da agenda de
governo, sobretudo a necilsgle de alteracdo legal do plano quando se alterasse uma acéo
orcamentaria com caracteristica plurianual. Outro motivo citado para alteracdo do modelo de
PPA foio de toma o mai s Al eveo, di minuindo a deme
setoriais e sobr@s analistas da SPI, liberands para uma maior insercdo nas agendas
prioritarias do governo, como por exemplo o PAC.

Durante a elaboragéo do PPA 215, o que eu senti por meio de conversas com
colegas que estiveram no momento de elaboracao, ireladtugénio sempre dizia

"a gente fez isso para confundir, tirar a burocracia da sua caixa", Bathse tinha
estruturado uma funcgéo especifica para o plano,-8ehdaro o que nédo queria que

ele fosse, o0 que incluia ser um instrumento de apoio a gestéo.

Esse apoia gestéo seria feito de outra forma, o gaechamava de "politica do
engate". Iriaras engatar naquelas politicas que estdo sendo discutidas e tentar fazer
uma contribuicdo. Do ponto de vista mais macro sempre foi uma tentativa de incluir

a SPI na discussao e na gestdo da agenda prioritaria do governo, e se sabia que ndo
era pelo PPA o cainho. (ENTREVISTADOD, 2017)

Os Programas Tematicos foram construidos a partir da dimenséo estratégica
definida pelo nucleo técnigaolitico do governo. Detalhados no anexo | da lei, foram
concebidos a partir de recortes de politicas publicas reconbgmttbgoverno e sociedade, e
estavam organizados em Objetivos que, por sua vez, eram compostos por Metas e Iniciativas.

Os Objetivos expressavam as escolhas do governo para a implementacdo de
determinada politica, devendo apontar os caminhos queraexeg¢doe, assim, orientar a
acdo governamental. A cada Objetivaagaimassociadas Metas, que [d ser qualitativas
ou quantitativas. As Metasram indicacdes, de forma simples e transparente, para a
realiza@esesperadsno periodo do Plano. Esta categarouxepara o plano uma dimenséo

que até entdo confunds® com o produto da agédo orgamentaria. As Iniciativas declaravam as
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entregas a sociedade de bens e servigos resultantes da coordenacdo de agdes orgcamentéria
institucionais e normativas. As Initivas também estabeleciam a relacdo formapldno
com o orcamentp na medida enque aquelagjue demandavam recursos orcamentarios
estavam associadas as respectivas acfes no Orcamento. 4 figumanstra a estrutura dos
programas tematicos constantesRiano.

Figura6i Estrutura do PPA 2012015

ESTRUTURA DO CONTEUDO
PPA 2012-2015 1§

DIMENSAO VISAO DE FUTURO
ESTRATEGICA MACRODESAFIOS

. B

PROGRAMAS o
|
OBJETIVOS Orgiao Responsavel,

Meta Global e Regionalizada

Identifica as entregas de bens e servicos a
sociedade, resultantes da coordenacao de agoes
orcamentarias e nao orcamentarias: acoes
institucionais e normativas, bem como da pactuacao
entre entes federados, entre estado e sociedade e da
integracao de politicas publicas

Se vinculam aos Programas, sendo
detalhadas no Orcamento.

Fonte: SPIMP

As novas categorias apresentadas pelo PPA -2012, objetivos, metas e
iniciativas, permitiram revelar a transversalidade presente nas politicas publicas, sobretudo o
tratamento de publicosspecificos como mulheres, negros, crianca e adolescente, idoso,
LGBT, quilombola, povos e comunidades tradicionais, juventude e pessoa com deficiéncia.
(BRASIL, 2012) Antes a transversalidade era limitada pelo desenho das ac6es orcamentarias
e seus respéeos produtos. Como ressaltado, esse avanco no tratamento da transversalidade
permitiu qualificar a participagdo da sociedade civil nos processos de monitoramento e
avaliacao do Plano Plurianual.

A preocupacao em tornar o PPA um instrumento de gestaestpie presente no
momento de constru¢do do novo modelo foi perdendo espaco apés a sua elaboracao.

A mensagem presidencial que encaminhou o plano ao Congresso trouxe um
conjunto de diretrizes e expectativas que deveriam ser consideradas para a corsagao d
modelo de gestdo. Neste conjunto destasama flexibilidade e orientacdo pelo
conhecimento, o didlogo com a racionalidade politica, foco na implementacdo das politicas e
na solucéo de entravagxecucao.

Segundo o documento, 0 monitoramento podasi@anger, dentre outros objetos:

i) o cumprimento dos objetivos, metas e iniciativas dos programas; ii) as agendas prioritarias;
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iii) as restricbes sistémicas a implementacdo de metas e iniciativas; iv) a implementagcao
articulada de politicas complememsy em bases territoriais; e v) o cumprimento de
condicionantes (indicadores socioecondémicos, ambientais, localizacdo, critérios de selecao,
diretriz politica etc.) estabelecidos para realizacdo de empreendimentos ou oferta de bens e
servigos. (BRASIL, 201)

Pretendisse que o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo fosse utilizado como

instrumento de apoio gerencial de forma a possibilitar:

1 elaborar painéis de evolucdo de metas e indicadores e relatrios gerenciais,
tais como balancos periodicos, relatérios de status etc;

7 cruzar informacdes de bases de dados e indicadores de diferentes 6rgédos de
governo, de forma adaptada e adequada a todeadacisao;

1 comunicarse com os diversos atores envolvidos na implementacdo das
politicas publicas setoriais, especialmente nos casos envolvendo temas
transversais ou multissetoriais;
atuar preventivamente em elementos criticos a consecuc¢ao de metas;

71 idenificar as necessidades de meiosec(rsos humangsorcamento,
metodologias deyestdo ecapacitacdopatriménio,tecnologia de informacéo
etc.) para implementacao de politicas publicas;

1 realizar andlises multissetoriais e espacializadas da implementacdo do
conjunto das politicas publicas. (BRASIL, 2011)

No momento da construcdo do modelo de gestdo do PPA220B2a SRMP

estava sob o comando de uma nova Secretéria, a terceira troca de comando desde que 0 inicic
do processo de alteracdo do modelo do PPAteNestagio, a proposta de se utilizar o PPA
como um instrumento de gestdo e apaidomada de decisdo perde espaco. Atores
importantes que defendiam uma nova insercdo do plano nas agendas prioritarias do governo
sairam da Secretaria e 0 modelo tradiciol@monitoramento totalizante utilizado nos PPAs

anteriores predominou.

Em relacdo a isso teve uma disputa de modelo dentro do Planejamento e meu
trabalho ficou mais por colocar isso nos termos de um decreto e depois em portaria.
Neste momento ja era ardeira secretaria, a EsthBemerguy entdo o PPA nédo

tinha essa pretenséo. Voltea para ideia totalizante de monitorar todo o plano. Na
concepcao do modelo do PPA 2eA@15 se tinha essa pretensdo, mas a medida que

o plano foi sendo construido, houve aiimudancga de pensamento sobre o que o
PPA deveria ser. (ENTREVISTAD®, 2017)
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O Decreto n° 7.866 de 20 de dezembro de 2012 e a Portaria n° 23 de 2013 do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo trouxeram o detalhamento dos processos,
prazos e produtoda gestdo do PPA.

N&o foi criada uma estrutura prépria para a gestdao do PPA, sendo um principio o
aproveitamento das estruturas de monitoramento e avaliagcdo existentes, com foco na busca de
informagdes complementares.

O monitoramento incidiu sobre osdinadores, objetivos, metas e iniciativas dos
Programas Tematicos. @géao responsavel por determinado objetivo ficou com o dever de
prestar informacdes sobre as metas e iniciativas associadas ao objetivo, inclusive nos casos de
metas ou iniciativas exe@adas por outros 6rgdos. Para o cumprimento dessa determinacéo
faziase necessario o diadlogo entre os 6rgdos que executassem politicas dentro de um mesmo
objetivo. Nao foi definido nenhum processo que incentivasse essa troca de informacdes entre
os 6rgaosPartiuse do principio que a gestao da politica representada no PPA seria suficiente
para promover a intersetorialidade, ndo sendo necessario fela@oatameio do plano

Durante a elaboracdo foram convidados todos os possiveis interessados para as
oficinas da Enap. No processo de monitoramento, pssvia compartiihamento de
informagdo, mas ndo tinha nenhum processo que induzia a intersetorialidade.
Colocouse no decreto que o 6rgdo que executava uma meta dentro do objetivo sob
responsabilidade de outémgédo deveria enviar informacdes sobre a execucdo desta
meta.

Sobre a gestdo da politica, era um principio que ndo era preciso criar novas
instancias paralelaments ja existentes. Desta forma, paii da visdo que a
intersetorialidade ja era tratadentt® do governo, e nao seria preciso fomeataor

meio do PPA. (ENTREVISTAD@\, 2017)

Como no PPA 2012015 n&o havia responsavel pelo Programa Tematico, o
monitoramento dos seus indicadores ficou sob responsabilidade €édPSPAIém dessa
atividade, aSPI era responsavel por coordenar os processos de monitoramento, avaliagdo e
revisdo; disponibilizar metodologia, orientagdo e apoio técnico para 0 monitoramento e
avaliacdo; realizar a gestdo do SIOP nos modulos referentes ao PPA; e fomentar a
participac® social no processo de monitoramento e ayadi.

A coleta de informagdes referente ao monitoramento foi realizada por meio do
Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento (SIOP), devolvido para substgplan S
e 0 SIDOR, e utilizado, desde 2011rpa&laboracdo e gestdo PPA e LOA. Esta coleta era
realizada semestralmente: para o primeiro semestre até 15 de agosto e para o segundo
semestre até 15 de fevereiro do ano subsequente.

A mudanca do modelo néo resultou em grandes alteracdes no processtide ge
do PPA. A intencdo inicial de associar a gestdo do PPA com a implementacdo das politicas

publicas e com o processo de decisdo dos gestores publicos ndo prosperou e 0s principais
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produtos do monitoramento continuaram sendo a elaboragédo do RelatéalalAmvaliacdo
ao Congresso Nacional e a revisao do plano.

O PPA 20122015 continuou deslocado do processo de decisdo dos dirigentes e
sem dialogar com a viabilizagdo dos recursos humanos, financeiros, tecnoldgicos e
organizacionais necesséri@asimplemenacdo das metas e objetivos nele declarados. O
processo de monitoramento foi se convertendo em prestacdo de contas, na qtidiPa SPI
apenas demandava informacdes dos 6rgdos executores. O foco do processo de monitoramentc
continuou a ser o preenchimentoute sistema (o SIOP), no qual a informacéo coletada nao
era processada com intuito de subsidiaomada de decisdo, mas apenas para compor o
relatério de avaliacdo, que na verdade era um relatério de monitoramento, e para servir de
insumo aos 6rgéaos de ¢arle por meio da PCPR.

O Relatorio Anual de Avaliacdo do PPA era enviado ao Congresso Nacional até
31 de maio do ano subsequente ao avaliado e era composto por dois volumes. O volume |
consistia de um texto avaliando a evolu¢cdo das variaveis macroecas@nia dimensao
estratégica. O Volume Il consistia na avaliacdo da dimensdo programatica dem@PA,
organizado por Programa Tematieo apresentava informacfes sobre seus indicadores,
objetivos, metas e iniciativas, estas tratadas junto aos objetivosr@dgsrimeiros anos de
execucdo do PPA, o volume Il foi basicamente um espelho, apos competd8sFMP e
orgaos setoriais, das informacdes coletadas no monitoramento. Para o relatério referente ao
ano de 2015, foi desenvolvido um novo formato paralame Il, que passou a apresentar
uma visdo geral da evolucdo do Programa Tematico com detalhamento apenas dos objetivos
mais relevantes. Essa andlise do programa foi complementada pelo quadro com o resultado

das metas quantitativas de cada objetivo.

Acho que ndo contribuiu para o processo de tomada de decisdo, talvez uma
contribuicdo indireta de aprendizado, mas no geral ndo. O PPA foi se convertendo
pela falta de funcéo a ele atribuida em um instrumento de prestagédo de contas e isso
permanece no PPA 20PD15 NOs muito mais demandavamos os 0rgdos as
informacgBes que eram Uteis para fazermos os relatérios de avaliagcdo, PCPR, balanco
geral, etc. .. l sso n«o mudou niy201i7p do qu

Nesse ponto, o engracado é que toda a nossa cultura estd ligada a um sistema de
informagdo gerencial, seja 0 SIOP ou o antiggpan, que tem essa rotina de abrir

uma janela de preenchimento com todas as informacdes, o que por definicdo ja
afasta o nacledecisério. (ENTREVISTAD@B, 2017)

Uma tentativa promovida pela SMP de tentar oferecer uma informagdo mais
qualificada aos decisores ocorreu por meio do aplicativo PPA Mais Brasil. Este aplicativo
originouse com a finalidade de subsidiar a construgiarda agenda federativa por meio da
indicacdo dos programas federais que realizavam transferéncias para estados e municipios, e

de como era possivel para os entes federados acessar esses recursos. Inicialmente ess
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iniciativa ndo estava associadgestdodo PPA, contudo, logo se percebeu que o aplicativo
PPA Mais Brasil poderia ser utilizado para oferecsociedade e aos gestores novas formas

de apresentacéo das informacgfes oriundas da gestdo do plano. O SIOP, como sistema oficial
de elaboracédo, monitarento e avaliagdo do PPA e do Or¢camento, possuia um processo de
desenvolvimentaigido, cujo principalobjetivo era cumprir as exigéncias legeetativas ao

PPA, LDO e LOA. O aplicativo do PPA era desenvolvido por uma empresa vinculada a
UFRJ que apresdava maior flexibilidade e celeridade no atendimento das demandas-da SPI
MP.

O aplicativo PPA Mais Brasil podia ser acessado pelo link
http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br e disponibilizava todas as informagdes constantes do
relatorio de avaliacdo dBPA; os relatérios de monitoramento e infograficos das agendas
transversais; uma lista de programas/politicas federais que poderiam interessar aos entes
federados; e uma ferramenta, chamada fAMeu F
os atributosdo PPA (Programas, Objetivos, Metas e Iniciativas) aqueles que fossem do seu

interesse e assim gerar relatérios personalizados.

Ele surgiu com a finalidade de se montar uma agenda federativa, indicando os

programas federais que realizam transferéncias para estados e municipios. Depois,
foi adicionando ao aplicativo o conteldo do PPA e das agendas transversais.

(ENTREVISTADOA, 2017)

O App, quando eu cheguei, ja estava gestado pelo pessoal. Eu acho que a criacéo
dele tinha dois grandes objetivos: o primeiro era fazer do PPA um instrumento de
comunicacdo (o que acho que o PPA ndo serd) e o segundo era mostrar de uma
forma mais simple as possibilidades das prefeituras acessarem recursos federais.
Essa parte chamas® programas federais, e eu acho que se nds tivéssemos
estruturado corretamente e feito uma comunicacdo com os prefeitos talvez tivesse
tido melhores resultados. (ENTREVISDO D, 2017)

Figura7i Aplicativo PPA Mais Brasil

Mais Brasil

17
I . Seja bem-vindo ao PPA Mais Brasil

’ i ‘ O Plano Plurianual 2012-2015 do Governo Federal

Programias
Temaiticos
do PPA

> 0 SEU proprio
no PPA

Fonte: http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br
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Posteriormente, agregae ao aplicativo PPA Mais Brasil um médulo de acesso
restrito direcionado aos gestores publicos, com vistas a qualificar e teriméoranacées do
monitoramento mais atrativas aos dirigentes. Nesse processeviPS3elecionou metas que
seus analistas consideravam estruturantes dentro de cada Programa Tematico com objetivo de
oferecera Ministra do Planejamento um relatério com alegéo das principais metas do
plano. Essa iniciativa recebeu um retorno positivo da Ministra, como relatado por um dos

entrevistados.

Esses foram os dois objetivos iniciais, depois agrasgoum terceiro que era utilizar

0 App Mais Brasil com um instrumentde gestdo, gestdo do plano e ndo das
politicas. Para fazer relatérios mais interessantes, tornar a informacdo mais
disponivel e organizada de forma mais atrativa aos dirigentes. Foi uma boa
experiéncia que nos levou a selecionar metas estruturantesAnesdRos, a SPI,

gue era uma visdo nossa sobre as metas, dizendo quais eram as mais estruturantes e
apresentando relatérios a Ministra do MP sobre a execuc¢éo de cada uma delas.

Nossa intengéo era a cada semestre oferecer ao tomador de decisdo umaalisdo ge
do governo, quais metas estéo ou ndo dentro do previsto, fazer uma separagdo por
nivel de importancia... Porque, apesar de o PAC ser muito grande, muita coisa
importante ndo era PAC e o0 governo ndo tinha um olhar sistematizado para o
conjunto do govemm A gente tentou construir isso em determinado momento. Eu
acho que essa iniciativa teve um bom retorno uma vez que a ministra Mirian ao
analisar o relatorio sobre a evolugdo das metas do PPA comentou: "o relatério que
vai para o Congresso tinha que sesed. O relatério tinha uma linguagem mais
amigavel e objetiva, e utilizavee infograficos. A assessoria da Ministra também
solicitava senha para acompanhar, entdo talvez alguma informacéo fosse util. Nao
necessariamente para tomada de decisdo, maslpgraslana conver sa com
(ENTREVISTADOD, 2017)

A atualizacéo do aplicativo e elaboragdo dos relatérios foram descontinuados apés
as mudancas ocorridas no Ministério do Planejamento e R&IBRD final de 2014 e inicio
de 2015. Os novos dirigentescAram seus esforcos na elaboracdo no PPA-201% e se
limitaram ao cumprimento das exigéncias legais de monitoramento e avaliacdo do PPA 2012
2015.
5.4 Analise macroecondmica e evolugdo dos principais indicadores

O PPA 20122015 foi elaborado n@rimeiro mandato da presidenta Dilma
Rousseff (2012 01 4) , recebeu o nome de APl ano Mai :
|l gual dade Mai s Parti ci pea -aprajundou a esttatégiB lda n o
desenvolvimento declarada no PPA 2@0D07 com o langameén da segunda fase do PAC e
MCMV, ampliacdo das desoneracdes tributarias, reducédo das taxas de juros e lancamento dos
Programas Brasil sem Miséria e Brasil Carinhoso, que complementavam o Programa Bolsa

Familia. A figura 8 apresenta a trajetéria dos eixestratégicos dosl&hos Plurianuais no
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periodo entre 2004 e 201Apesar desse esfor¢co, ndo se obtevm@smos resultados no que

tange ao crescimento econdéméceducdo das desigualdadeés.

Figura81 Trajetoria dos Eixos Estratégicos dos PPAs 20045

PPA 2004-2007

Inclusao social

Desconcentragado de
renda (valorizacdao do
salario minimo)

Fortalecimento do
mercado interno

Reducao da
vulnerabilidade externa

Fortalecimento da
democracia e da
cidadania

Investimento em
infraestrutura

PPA 2008-2011

Manuteng¢dao e expansao
dos investimentos em
infraestrutura (PAC,
MCMV)

Garantia para a educacao
de qualidade (PDE)

Agenda Social

Ampliagao do Programa
Bolsa Familia

Fonte: SPIMP

PPA 2012-2015

Erradicagdo da pobreza
extrema (BSM)

Manutengdo e
expansao dos
investimentos em
infraestrutura (PAC 2 e
MCMV)

Apoio a manutencao do
emprego e da renda

Qualificagao da mao-
de-obra (Pronatec e
Programa Ciéncias sem
fronteira)

O crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) no periodo de-2013 atingiu

1,0%, com um crescimento médio anual de 0,27%, contra uma média de 3,8% dos 10 anos

anteriores. Esse resultado foi consequéncia de uma forte desaceleracao deeorzin4,

na qual o PIB mantevee praticamente estavel em relacdo a 2013, e uma queda de 3,8% em

2015.

Sob a dtica da oferta, as maiores contribuicbes para o crescimento do PIB no

periodo do PPA 2012015 vieram da agropecuaria, que teve uma expans@db¥e e da

atividade servigcos, que aumentou 2,8%. Por outro lado, a industria teve uma reducéo de 5,5%

nesses quatro anos.

Tabelad i Crescimento real do PIB 202015, segundo a 6tica da oferta agregada

porcentagem ao ano

2012 2013 2014 2015 20122015
PIB 1,9 3 0,1 -3,8 1,0
Agropecuéria -2,5 7,9 0,4 1,8 7,5
Industria 0,1 1,8 -1,2 -6,2 -5,5
Servigcos 2,4 2,5 0,7 -2,7 2,8

Fonte: Contas nacionais trimestrais/IBGE.

24Nao sera objeto deste trabalho dlise dos motivos que resultaram na reversdo da tendéecieescimento econdmico
com reducéo das desigualdades que prevaleceu entre os anos de 2003 a 2011.
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Sob a dtica da demanda os componentes que apresentaram a maior taxa de
variacdoe tiveram a maior contribuicdo para o crescimento do PIB foram o Consumo do
Governo e o Consumo das Familias. Por outro lado, a Formacdo Bruta de Capital
(investimento) teve retracdo no periodo.

Tabelab1 Crescimento Real do PIB 20P®15, segundo a 6dadda demanda agregada
porcentagem ao ano
2012 2013 2014 2015 20122015

PIB 1,9 3 0,1 -3,8 1,0
Consumo das familias 3,9 29 1.3 -4,0 4,0
Consumo do governo 3,2 2,2 1,2 -1,0 5,6
Investimento 0,8 6,1 -4,5 -14,1 -12,2
Exportacdes de Bens e Servicos 0,5 2,1 -1 6,1 7,7
Importacdes de Bens e Servicos 0,7 7,6 -1,1 -14,3 -8,1

Fonte: Contas nacionais trimestrais/IBGE.

O Consumo das familias, apesar de crescerem no periodo, apresentou taxas
descendentes de crescimento entre 2012 e 2014 e negativa ewod@dditamento que pode
ser explicado pelo crescimento acumulado real de apenas 0,70% do rendimento médio mensal
do trabalho, sendo que a variacdo foi negativa em 2015; reversdo da tendéncia de baixa do
desemprego, com aumento de 2,6% da taxa em 2015naudeeinflacdo, com consequente
aumento das taxas de juros e retracdo do crédito.

A Formacado Bruta de Capital Fixo, que chegou a aumentar 6,1% em 2013 e
atingir 20,9% em relacéo ao PIB, apresentou retracdo nos dois ultimos anos do PPA e fechou
2015 em 18,% do PIB. Os investimentos foram afetados pelo aumento da incerteza (aumento
da inflacdo e do déficit publico, retracdo no consumo e incertezas na politica interna) e
encarecimento do crédito, entre 2013 e 2015 a taxa Selic foi elevada em 7%.-Bestaca
reducao do crédito emprestado pelo BNDES ao setor produtivo de R$ 190 bilh6es em 2013
para R$ 136 bilh6es em 2015 e um aumento de 1,5% da TJLP.

Em relacdo ao setor externo, o saldo em transacdes correntes do balanco de
pagamentos refletiu 0 aumento do tposonismo internacional e a valorizagéo relativa do
Real frente as moedas internacionais, declinando de um saldo negativo de R$ 74 bilh6es em
2012 para R$ 104 bilhdes em 2014. Essa tendéncia foi revertida em 2015, com a
desvalorizacdo do Real e forte egfio das importacdes o saldo ficou negativo em R$ 59
bilhdes.

O grande responséavel por esse declinio foi a conta de bens e servicos, mais
especificamente a balanca comercial, que variou de um saldo positivo de R$ 17,4 bilh6es em

2012 para um déficit de R&H6 bilhdes em 2014, e para novamente um superavit de R$ 17,6
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bilhGes em 2015. Esse comportamento foi reflexo da variagéo da cotagédo do Real em relacao
ao Doélar no periodo, a reducao do ritmo de crescimento do fluxo do comércio internacional, a
retracdo d consumo e do investimento em 2015.

Gréficob - Balanca Comercial: Valores Histéricos Anuais em US$ Bilhdes
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Fonte: MDIC

No ambito da politica fiscal, o cenario mosts®i desafiador com a queda da
receita e aumento da despesa publica. Segundo o eld®avaliacdo do PPA 202D15,
ano base 2015, a queda da receita ocorreu
tributérias buscando reduzir custos do setor privado e preservar a geragdo de empregos num
cenario global e interno de desaquecimertooen! mi co0 e 0 aumento
relacionado ao fortalecimento da politica social por meio das transferéncias de renda as
familias, sobretudo por meio do RGPS, BPC e Bolsa Familia, cuja efetividade € comprovada
pela reducéo dos indices de pobreraigeria no Pais. Esse descolamento entre as receitas e
despesas resultou na deterioracdo do resultado priméario do Governo Federal e no aumento do
endividamentgublico como propor¢éao do PIB em 5% nos dois ultimos anos do PPA.

Grafico61 Evolucao da Selic, da TILP (porcentagem ao ano no inicio do periodo), do IPCA

(valor acumulado ao ano) e da taxa de cambio R$/US$ (no inicio do periodo)
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Fonte: Bacen/Ipeadata/BNDES/IBGE
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Tabela61 Saldo em conta corrente ZB2015 em porcentagem do PIB

2012 2013 2014 2015
1. RECEITA 22 22,1 21,1 20,8
TOTAL
2. Transferéncias a 3,6 3,4 3,5 3,4
Entes Subnacionais
3. RECEITA 18,5 18,7 17,7 17,4
LIQUIDA (1 -2)
4. DESPESAS 16,9 17,2 18 19,3
ORCAMENTARIAS
5. RESULTADO 1,8 1,5 -0,3 -1,9

PRIMARIO (3-4)

Fonte: Mensagem Presidencial que encaminha o PLPPAZIIEBCB

Apesar do cenario desafiador, o governo buscou manter e fortalecer os ganhos
sociais obtidos nos anos anteriores. A politica de valoriza¢do do salario mgsitiou em
um aumento real de 4,93% no periodo, acima do crescimento do rendimento médio do
trabalho, 0,70%. A taxa de desocupacdo, mesmo aumentando a partir de 2015;seagreve

um patamar historicamente baixo para o pais.

Gréfico7 - Taxa de desocupag na semana de referéncia, das pessoas de 10 anos ou mais de
idade, por regibes metropolitanas, segundo os meses da pesauig@l2dez.2015
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Grafico8 - Valor do rendimento médio mensal de todos os trabalhos das pessoas de 10 anos
ou mais de idade ocupadas na semana de referéncia e valor do salario minimo (R$)
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Fonte: IBGE/Bacen

*Rendimento médio do trabalfiovalores deflacionados pelo IPCA com basejunho de 2015.
**Salario Minimo1 valores deflacionados pelo INPC com base em janeiro de 2015

Na superacada extrema pobreza, o Programa Brasil sem Miséria promoveu um

olhar integrado sobre essa populacdo vulneravel, ampliando o processo de busea ativa

inclusdo no cadastro unico de familias que se enquadrassem no perfil de beneficiarios do

Bolsa Familia. O reconhecimento de que em muitos casos o beneficio do programa ndo era

suficiente para retirar a familia da extrema pobreza levou a criacdo décRedefSuperacao

da Extrema Pobreza (BSP), como ac¢éo central do Programa Brasil Carinhoso, que em 2015

beneficiou mais de cinco milhdes de familias. O BSP somado ao reajuste do valor do

beneficio do Bolsa Familia, elevou o valor do beneficio médio dagmagem 36,23% no

periodo, contra uma inflagdo de 32%.

Gréfico9 - Evolucdo do valor médio do beneficio do PBF, dez/2003 a dez/2015 (R$)
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Fonte: Senac/MDS

O crescimento do salario minimo e a ampliacédo das transferéncias governamentais

as famiias, sobretudo por meio do regime geral de previdéncia social, beneficio de prestacédo
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continuada e bolsa familia, possibilitou que mesmo em um cenario recessivo houvesse uma
reducdo na desigualdade de distribuicio de renda, expressa pelo indice dedditada

Grafico10 - indice de Gini da distribuicdo do rendimento mensal das pessoas de 15 anos ou
mais de idade, com rendimento, segundo as Grandes Reg@&%2015
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Fonte: PNAD/IBGE.

Os resultados apresentados demonsgalificuldade, sobretudo ndeis ultimos
anos de vigéncia do PPA 202015, de se aprofundar a implementacao steatégia de
desenvolvimento @as politicas prioritarias que integraram o Plano Plurianual. Patém,
forma semelhante ao PPA 20Ra07, este PPA namntribuu de formasignificativa paraa
evolucdo dos indicadoresA metodologia do PPA 2032015 possibilitou avancos na
incorporacdo do plano de governo, porénervolvimento d governante e do nucleo de
governose restringiu a validacdo do modelo e das principais metaavé&hcos obtidos por
meio do Forum Interconselhos na relacdo com a sociedade foram insuficientesniperia
aoPPA um papel relevante na construcéo de governabilidRolefim, seu modelo de gestao
continuoudesvinculado do monitoramento e avaliacée goliticas prioritarias e do processo

de tomada de decis&o do governo.
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6. DISCUSSAO DOS RESULTADOS E CONCLUSAO

O governante é eleito com a proposta de implementdgdwojeto de governo
vitorioso no processo eleitordllo projeto de governayeralmenteg¢ apresentada a visdo do
governante e de sua coalizdo sobre o pais e quais problemas ele se prop&e a enfrentar durant
0 seu mandato. A implantacdo do projeto de governo exige que o governante seja capaz de
construir a governabilidade e as caidades de governo compativeis com os problemas que
se propOe a enfrentar. Esta capacidade de promover o adequado alinhamento entre o projeto
de governo e os niveis de governabilidade e capacidades de governo disponiveis distinguirdo
0 bom do mau governo.

As trés dimensbes do triangulo de governo proposto por Mdi®83( sédo
dindmicas, cabendo ao governante e ao nucleo de seu governo promover o continuo
desenvolvimento de governabilidade e capacidades de governo. Isso permitird a
implementacgéo de projeta® governo mais ambiciosos, que ao ser bem sucedida se reverte
em maioesniveis de capacidade e governabilidadisposicao do governante.

No auxilio ao processo dinamico de desenvolvimento éogwio de governo,

Matus (@993 identifica o planejament@overnamental como a principal ferramenta a
disposicéo do governante.

Por isso, opropdsito geral dessa pesquisa d@mialisar o principal instrumento
formal de planejamento publico, o Plano Plurianual, a luzr@asdimensdes do triangulo de
governo. O triangulo de governo se mostrou uma abordagem adeqaaai@lise de
instrumentos e processos de planejamen® almejam auxiliar o governante ou dirigente a
navegar por ambientes impregnados de incertezas e problemassgemirados, nos quais
sua liberdde de acéo é limitada pelas relacdes com outros atores que também planejam.

O tratamento do PPA sob a lente da teoria do triangulo de governo demandou um
esforco de decompor suas dimensdes em varidveis observaveis quenofarecretude e
clarezaao significado deprojeto de governo, governabilidade e capacidade de gov&sno.
variaveis observaveis de cada dimenséao estdo representadas n@guadro

Quadro2i Dimensdes do tridangulo de governo e suas respectivas variaveis observaveis

Dimenséao Variavel Observavel

Projeto de governo 9 Incorporacgéo do projeto de governo
1 Participac@o do governante e do nucleo de
governo(centralidade politica)

Governabilidade Relacéo intragoverno
Relagcdo com o Congresso
Relagdo com a sociedade

Relacdo com os entes federados

E ]

(continua)
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(conclusao)

Dimenséo Variavel Observavel

Capacidades de Governo 1 Modelo de gestao

1 Gestao de prioridaddsentralidade politica)

1 Suporte a tomada de deciséo e rela¢éo co
implementacédo do projeto de governo
(centralidade politica)

Fonte:elaboragéo propria.

Para a aplicacdo do método foram utilizadas a pesquisa documental e estrevista
semtestruturads. com atores chaves. A combinacdo destes dwiscedimentosde
investigacdo se mostrou pertinente e adequada ao objeto, uma vezs quagegrias
analisadas sdo em esséncia qualitativas e o0s registros formais disponiveis aepnesent
apenas uma peqguena parts dohados da pesquisa.

Apesar de nao ser o objetivo principal desta dissertacdo, o método desknvolvi
apresentse como um resultado relevante, na medida que pode ser utilizado ou servir de
inspiracdo para futuros trabalhos na a@teglanejamento e politicas public@aitro resultado
foi a construcdo dam acervo de informacOgeiblicas acessivel por nie de contato com o
autor, derivado da transcricdo das entrevistas realizadas. Ressglta na disponibilizacéo
deste acerveera preservada a néorrelacdo direta entre os entrevistados e as transcri¢ées.

A aplicacdo do método foi circunscrita dois planos embleméaticos
metodologicamente e com diferencas significativas quanto a sua estrutura, arranjos e
instrumentosos Planos Plurianuais 20@807 e 2012015.

O PPA 20042007 foi o primeiro elaborado no governo do presidente Lula e
aprofunda o modelinaugurado no seu antecessor, no qual os programas de governo sao
construidos a partir de problen@gse o governo se propde a enfrentsss programas estao
vinculadas as acdes orcamentdrias responsaveis por financiar as politicas implementadas com
vistasa enfrentar o problema elencado. No momento de elaboracéo essstcanstrucao da
dimensao estratégica do PPA, que foi validada diretamente pelo Presidente e seu nucleo de
governo. Coubeé dimensao estratégica traduzir para o PPA o projeto de govern se
constatado grande a@aciaentre os dois documentos.

Na elaboracdo da parte programatica a preocupacao foi com a correta
incorporacdo das pautas prioritarias, o que ficou sob responsabilidade do Ministério do
Planejamento.

Um achado importante if@ue a participacdo do nucleo de governo se limgtou
construcdo da dimenséo estratégica, uma vez que o PPA erporigsse nucleoomo um

instrumento burocratico destinado ao cumprimento de uma exigéncia constituEssel.
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posicionamento é reforcagelolangamento em 2003 do Sistema de Metas Presidenciais, que
foi utilizado para o gerenciamento das prioridades de goweffitmu sob coordenacdo da
Casa Civil Posteriormente, foram lancados o PPl e o PAC em 2005 e 2007, respectivamente.

Por sua vezg PPA 20122015 foi o primeiro elaborado no governo da Presidenta
Dilma, que deu prosseguimerd@stratégia de desenvolvimento implementada nos oito anos
anteriores. O sucesso dessa estratégia e dos programas prioritarios do governo (PAC, MCMV,
Bolsa Fanlia, etc)viabilizarama mudanca do modelo do PPA, na qual se buscou tornar a
categoria Programa mais estratégica, acabar com a sobreposicdo com o0 orcamento e permitir
gue os programas e metas do governo pudessem ser declarados no plano de forma semelhant:
as anunciadas pelo governante.

O Plano Plurianual continuou a ser percebido pelo nucleo de governo como um
documento burocratico destinado a cumprir exigéncias constitucionais. A diferenca deste PPA
em relacdo ao de 20007 foi que em 2011 o governotjaha estruturado o processo de
gestao de suas politicas prioritarias e caberia ao PPA represedtamelhor forma possivel.

A participacao do nucleo de governo foi menor que no PPA-2004, com a Presidenta se
limitando a validacdo do novo modelo. Aova metodologia possibilitou avancos
incorporacdo e declaracdo dos programas e metas do governo para 0s proximos quatro anos.
Porém, o PPA continuou a abranger toda a a¢ao finalistica de governo, o que fez com que as
politicas prioritarias ficassem @didas em um universo de mais de 400 objetivos e 2.000
metas.

A existéncia deglanos com intuito de explicitar e oferecer tratamento especial a
um conjunto de prioridades do governaet#eve presentaos periodosanalisados. Em
ambos as prioridadesestavam presentes no PPA, porém seus processos de definicdo e
monitoramento ndo eram os do PPA.

Identificouse a tentativa deitilizar o PPA 20042007 como instrumento de
articulagcéo, pactuacdo e coordenacgao intragovernaneetdre a Unido e os demaistes
federados. No que se reféerelacdes dentro do Poder Executivo os avangos foram pontuais
e limitadosa fase de elaboracédo. Os ganhos estiveram relaciodardgmcidade das equipes
do planejamento de construir um ambiente de dialogo e coopeNafaelacdes com 0s
entes federados a iniciativa tentada n&o avangou além de alguns projetos pilotos.

Por seu turno, d’PA 20122015 até conseguiu promover algum alinhamento
intragovernamental, com o0s grandes ministérios concordando em incluir demandas de
publicos especificos em seus objetivos e metas. Porém, isso se &rfdsaude elaboragéo, o

gue resultou na ndo execucao de varias das metas pactuadas inicialmente.
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Na relagao entre os entes federados, inicialmente o PPAZB0B2n&0 teve o
objetivo deser um instrumento de coordenacgdo. Apés mudancgas na Secretaria e diretores da
SPFMP, foi realizado um grande esforco pela secretaria para trandsioreé um
instrumento relevante na articulacdo federativa. A pretensao inicial era a construcdo das
Agendasde Desenvolvimento Territorial que abrangeriam um conjunto de investimentos
federais, estaduais e municipais, que teria um monitoramento diferenciado. Porém, apés
enfrentar dificuldades com a assimetria de capacidade dos entes federados, sotmetudo
dos municipios planejarem o desenvolvimento do seu territério, a iniciativa foi descontinuada
depois denovas mudancas no comando do Ministério do Planejamento e-84PSPI

Na relagéo com a sociedade, o PPA 2P0@7 se limitou a promover o debate de
suas detrizes estratégicas em todas as regides do pais e o compromisso de se fazer o
monitoramento participativo ndo foi implementado.

Ja oPPA 20122015 foi bem sucedido na ampliagdo da participacéo social em sua
elaboracdo e monitoramento. Em parceria conbegretaria Geral da Presidéncia da
Republica, a SPMP promoveu um Forum Interconselhos para debate e captacdo das
demandas da sociedade sobre a dimensdo estratégia, 0os programas, objetivos, metas e
iniciativas do PPA. Diferentemente do PPA 2@D07, a prticipagdo ndo se encerrou nisto,
sendo realizado um esforco pela S/ junto aos Orgd&osetoriais para incorporacdo das
demandas captadas. Posteriormente foi realinddé6rum Interconselhos para a devolutiva
da incorporacdo das demandas da sociedamlePPA e pactuacdo do monitoramento
participativo de 9 agendas transversais compostas por objetivos, metas e iniciativas
vinculadas a publicos especificos. Durante a implementacdo do PPA esse processo perde
forca e o Forum Interconselho se transfounmem um espaco de prestacdo de contas
diferencia@ do governo a sociedade. Apesar dos problemas e da limitacdo da participacao
aos conselhos nacionais, o PPA 2Q0D25 conseguifortalecerseu papel cominstrumento
de articulagéo e pactuacdo do governo caocgedade.

N&o houve nenhuma tentativa de se utilizar o PPA-2004 e o PPA 2012015
comoinstrumentg de articulacdo, pactuacdo e coordenacdo intragovernarentad Poder
Legislativo.A pesquisa demonstrou qudazo dos congressistéa quase todo direcionado
Lei Orgamentaria, sendo o PPA lembrado no momento de compatibilizar os dois
instrumentos. Isso foi comprovagelo teor das emendas apresentadas aos projetos de lei e
revisdo do plano, onde a sua grande maioria era destinadaliaatia execugdo de emendas
apresentadad Lei Orgcamentaria AnualA Unica excecédo identificada foi a disputaparte

dos congressistas dBT em torno das metas de superavit fiscal previstas na dimenséo
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estratégica do PPA 20@D07. Neste episédi@ estatégia de desenvolvimento presente na
dimenséo estratégica teve o papehdenizar as criticas de parte do PT a politica econémica
adotada no inicioalgoverno Lula. Contudo, essa é uma excecdo que confirma a regra na qual
o PPA nédo possui um papel destdégue na coordenacédo e alinhamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo.

As gesbesdos PPAs 2002007 e 2012015 apresentam diferencas na medida
que em 2004 a opcéo foi por formalizar uma estrutura propria, composta por comissfes de
monitoramento eavaliacdo, comités de coordenacdo, camara de conselho e gerente de
programa. As instancias e atores tinham suas atribuicoes defniddecreto e portaai Em
2012, a escolha foi por ndo criar estruturas paralelas a gestao das politicas publicas. Caberia
aos analistas da SMIP se inserirem por meio do PPA nas estruturas de gestdo existentes,
sobretudo nas responsaveis pelos programas prioritarios, e realizarem o vinculo do plano com
0 processo de tomada de deciséo do governo.

Por outro lado, ambos os neds de gestdo tinham no seu cerne sisteiea
informacéo (Sigplan e ISP) que se abrian de tempos em tempos para o0 registro de
informacdes pelos 6rgaos sobre a execucdo dos atributos do plano.

Em que pese néo ter ficado clapor meio das entrevistagjal o papel esperado
da gestdo do PPA nos periodos analisados, ambos pretendiam ser mais que um processo de
prestacdo de contas do governo a sociedade e ao Poder Legislativo. Exemplos dessa pretensac
foram o papel da CMA na avaliacdo de projetos de graotle no PPA 20042007 e do
desenvolvimento do aplicativo PPA Mais Brasil no PPA 2P1@5,com vistas a qualificar e
tornar as informagdes do monitoramento mais atrativas aos dirigentes.

Contudo, ambos os planos nao obtiveram sucesso em ser um instroapesie
contribuir paraa qualificacdo da acéo publica. Isto ocorreu devido a inumeros fatores: foco no
cumprimento das rotinas pdefinidas de monitoramento e ndo no processamento de
informacgdes qualificadas aos dirigentes; padronizagdo do monitdrapama todo o PPA,
sem tratamento diferenciado para as prioridades; auséncia de processamento e feedback das
informac@es fornecidas pelos 6rgédos executores; o cerne do monitoramento ser um sistema
para registro de informacdes com periodos fixos e preédesirde preenchimento; auséncia
de avaliacdes de processos e resultados.

Esses achados néo significam que néo ocorreram contribuicées do PPA ou da SPI
MP as decisbes de governo, mas, quendo ocorreram naorfominduzidaspelos processs

formais de monitoramento e avaliagcdo do plano, e sim devido a outros fatores, como o
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conhecimento pessoal de um analista sobre determinada politica e sua capacidade de insercac
nas agendas prioritarias.

Por fim, tanto a gestdo do PPA 2e@d07 como a do PPA 202015 nao foram
capazes de contribuir para a construcdo de capacidades de governo e se tornaram um processt
burocratico de prestacdo de contas descolado das agendas prioritdrias e do processo de
decisdo dos dirigentes, cujo principal produto foi o relatdei@valiagdo enviado anualmente
ao Congresso Nacional.

O quadro3 consolida o tratamento das dimensdes do triangulo de governo no
PPA 20042007 e PPA 20:2015.
Quadro3 i Projeto de governo, governabilidade e capacidades de governo no PR202004

e 202-2015.
| PPA 20042007 | PPA 20122015
PROJETO DE GOVERNO
Incorporacdo do projeto de| Estratégia de desenvolvimento| Além da dimens&o estratégia, o ng
governo principais programaj modelo permitiu que o PP
incorporados pela dimensg representasse 0s programas € m

estratégica do PPA.

como declarados pelo governante.

Participagdo do governante e
do ndcleo de governo

Limitou-se a construgdo da

dimenséo estratégica.

Ficou restritad validagdo do nov(
modelo e das principais metas.

GOVERNABILIDADE

Relacéo intragoverno

Pontual e limitado ao momen
de elaboragéo.

Avancou na representacao
publicos especificos pelas principa
politicas do governo. Limitado g
momento de elaboracgéo.

Relagdo com o Congresso

No geral ndo possuiu pap
relevante. Ressalva feita al
pardmetros macroeconémicos ¢
estratégia de desenvolvimen
presentes na dimens
estratégica, que fora
importantes no momento g
tensao entre parte dq
Congressistas do PT e a politi
fiscal adodda pelo partido n
governo.

N&o possuiu papel relevante. Exig
menor esforgco de compatibilizagi
com o orgamento.

Relagdo com a sociedade

Debate na fase de elaboracao
diretrizes estratégicas.
monitoramento participativo nd
foi implementado.

Criagdo do Forum Interconselho
Captacdo das demandas do férur
esforco de incorporagdo junto a
orgdos. Pactuacdo do monitorame
participatvo de 9  Agenda
Transversais. O monitoramento

converteuem prestacdo de contg
diferenciada do governo a socieda
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(conclusao)

PPA 20042007 PPA 20122015

Relagdo com os entes federadg Limitou-se a projetos pilotos paf Tentouse construir Agendas d
construcdo de pactos ¢ Desenvolvimento Territorial
concertamento. prestou apoio a elaboragdo d

PPAs municipais e elaborg
Planos Territoriais Participativg
com consorcios intermunicipai
Porém, a iniciativa fo
descontinuada apés troca d
dirigentes da SPMP.

CAPACIDADES DE GOVERNO

Modelo de gestédo Criou sua prOpria estrutul Buscou aproveitar as estruturas
formal. Foi organizado em torn gestdo jA4  existentes. F
do Sigplan, com demandi organizado em torno do SIO
periddicas de informacdo sobrg com demandas periddicas
execucao das acO¢ informagcdo sobrea execucdo d
orcamentarias, restricdes objetivos e metas.

indicadores. Teve como princip| Teve como principal produto
produto o Relatério Anual d| Relatério Anual de Avaliagé
Avaliacdo enviado ao Congress| enviado ao Congresso.

Gestdo das prioridades (PPIl| Realizada por meio de model{ Realizada por meio de modelos
PAC, MCMV, BSM, Pronatec) | de gestdo proprios, com baij gestao préprios, com baixa relag
relacdo com o PPA com o PPA

Suporte a tomada de decisdo { Os processos formais @ Os processos  formais ¢
relacdo com a implementacdd monitoramento e  avaliac§ monitoramento e avaliaca
do projeto de governo ocorreram desvinculados di ocorreram  desvinculados d
agendas prioritara e do| agendas prioritarias e do proceg
processo de tomada de decig de tomada de desio do governo

do governo. As contribuicde As contribuicbes geradg
geradas ocorreram em virtude | ocorreram em virtude da inserg
insergdo de algum analista. de algum analista.

Fonte: éaboracao prépria
Como observadoa mudanca do modelo do PPA 202Q@15 néo resultou em

significativas diferencasio posicionamento d&lano Plurianuabm relacdcao projeto de
governo, governabilidade e capacidades de governo, o que indica ndo ser o modelo do plano o
principal fator das fragilidades identificadas no PRAartir dos resultados desta pesquisa se
conclui que em ambos os periodos o PPAspiu baixa relevancia para o governante. A
construcédo e revisao do projeto de governo e politicas prioritariaswporreias externas ao
PPA. A viabilizacdo do projeto por meio da construcdo de governabilidade e capacidades de
governo também ndmossuiamno PPA um instrumento de apoio.

Esses achados indicam que o planejamento publico oaomargem do seu
principal instrumento formal de planejamento. Instrumento este que se destina sobretudo a
cumprir uma exigéncia constitucional do Poder Executoyo o Poder Legislativo, e sobee
gual nenhuma das duas partes atribui grande relevancia.

Em que pese os resultados ndo animadores para aqueles que esperam ter no Plano
Plurianual um instrumento efetivo de planejamento governamental, & possivetlasgiliza

como um ponto de partida para o debate das transformacfes necessastisiraento, seu
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modelo de gestde a sua insercado junto ao nucleo de governo com intuitoridelo efetivo
no apoio a construcao do projeto de governo, governabilidade e capacdag®/erno.
O quadro4 apresenta algumas recomendacdes com o objetivo de contribuir para
0s estudos e debates sobre os proximos planos plurianuais.
Quadro4 i Recomendacdes para o Plano Plurianual a luz das dimensdes do triangulo de
governo de Carloslatus

Recomendacdes para os proximos Planos Plurianuais
Projeto de Governo Centralidade politicai o Plano Plurianual deve ser amparadg
referendado pelo governante e seu nicleo de governo.
Flexibilizacdodatemporalidade do planib € necessario que PPA possa
expressar e se organizar a partir dos distintos tempos de maturag
politicas publicas.
Seletividadee rigor técnicoi apenas 0s programas prioritarios e ¢
grande potencial transformador devem integrar o .PB#us parametrg
devemestar embasados por andlises técnicas consistentes.
Di stanci ament oi aBPA ldgvd tantooter & estabilida
necesséaria para direcionar o conjunto da ac@o de governo, con
flexivel para se adaptar as dinAmicas operacionais e decis6sg
politicas publicas.
Governabilidade Sociedadéd dialogar no nivel dos programas e metas prioritarias co
insténcias participativas ja constituidas em cada setor ou poMi
promover o debate na sociedade de grandes temas com o0 objel
construr uma visdo de pais.
Relacéo federativapromover a pactuacéo federativa por meio do de
do impacto territorial e cofinancimento dos programas prioritarios.
Poder Legislative qualificar a relagdo com o Congresso a partir da m
efetividade dos progmas presentes no PPA, rompendo com 0 (
organizado de frustacgdes.
Capacidades de Modelo de gestdd ter seus alicerces nas pessoas e ndo nos sisten
Governo informag&o. Foaano acumulo e disseminagédo de conhecimento sob
politicas com vistaa tomada de deciséo e superacao de entraves.
Pessoali desenvolvimento de habilidades técnicas, de comunicag
lideranca.
Suporte a tomada de decis@oconstituicdode fluxos de processament
das informacdes até os decisores.

Fonte: ¢éaboracaqropria

Tao importante quando o que deve ser feito, s&o como e quando fazer. A
pesquisa realizada demonstrou que houve varias tentativas de transformar o PPA em um
instrumento efetivo de planejamento, porém nenhuma consegui superar as barreiras inerentes
ao processo de mudanca. Desta forma, as recomendacfeaadiod devem ser vistas com
cautela e ndo visam oferecer um cardapio de solucdes para as caréncias identificadas no Planc
Plurianual, mas apenas incitar o debate e futuros estudos sobre platejgovennamental
no Brasil. Estudos estes gpessuem o desafio deatar de forma conjunta o que fazer, o que
€ necessario para que seja feito e como construir essas condic¢oes.

Por fim, como reflexdo para futuros trabalhos € importante salientaoujcee
linha de pesquisa do planejamento governamental e sobretudo do Plano Plurianual envolve a

inversao do objetdesta dissertagddunalisar o plano ndo a partir de suas defini¢cdes oficiais e
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espacos formais de interacdo, mas sim a partir dos atores quéeconerage ou poderiam
interagir leva a um conjunto novo de quest@esgual este trabalho ndo teve por objetivo
responder, mas que sdo igualmente pertinentes.

O que o plano poderoporcionar aosatores, tem a ver com produzir novas
categorias, ou tem wer com produzir novas inclinacées e disposicbes dos agentes? Os
agentes que interagem caplano tém inclinacdes para se inseriremambientes incertos e
ambiguos, onde interesses de curto prazo sao tao legitimos quanto os interesses do planejador
As definicbes formais reivindicam ao planejamento um status especial, no qual o ambiente e
0s atores devem se adaptar a ele. Contudo, qual o papel que estes atosesa@trésjpesm
do planejamento e do PPA? Como o plano poderia se adaptar a este ampletitedee
incertezas e atores com multiplos interesses que oscilam entre alinhamentos e. dedslitos
forma,ndo se trata apenas de dada sua definicdo oficial perguntar como ele pode se organizar
e como os atores (gestores, prefeitos, governadoresnpatkres) teriam que se adaptar ao
plano, mas invertendo, qual deveria ser sua definicho e como ele pode ser racionalizado
perante estes atores que inerentemente estardo com seus interesses e necessidades habitan

este espaco no qual o planejamento guweental se insere.
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Apéndice AT Lista de entrevistados

Lista de pessoas entrevistadas por ordem alfabética.

Nome

Relacdo declarada com os Planos Plurianuais-200%Z e 2012015

Afonso de
Oliveira

Almeida

Foi Assessor da Junta de Execugdo Orcamentaria, coordenada pela Casa Civil do
Federal entre2003 e 2005; assessor do Ministério do Planejamento entre 2006 e
secretario executivadjunto do Ministério do Planejamento, em 2007 e secretaric

Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento entre 2007 e

Ariel Cecilio

Garces Pares

Exerceu, de 1998 a 2003, a funcdo de Diretor de Planejamento e Secretario Adju
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), tendo coordenado a el
e 0 gerenciamento do PPA 26R003 e do PPA 2002008. Ocpou a funcdo de Secretario
Planejamento e Investimentos Estratégicos de 2004 a 2007. De 2008 a 2011, ocupou
Secretéario de Acdes Estratégicas da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presic
Republica (SAE/PR).

Bruno Moretti

Analista deplanejamento e orcamento na SPI entre de 2003 a 2009. Exerceu, de 2009 a
funcdo de Diretor da Area Social na SPI. Entre 2013 e 2015 atuou como assessor na St
Executiva do Ministério do Planejamento, Diretor de Programa da Secietedatva do

Ministério da Salde e Secretario Executivo Adjunto da Casa Civil.

Eugénio
Andrade
Vilela dos

Santos

Analista de planejamento e orcamento na-l8Plentre de 2003 a 2009. Exerceu na SPI
2009 a 2014, as funcbes de coordenador no Departamento @&s Bewiais e coordenadc
geral Departamento de Gestdo do Ciclo do Planejamento. Participou do grupo de t

responsével por elaborar a proposta de mudanca da metodologia do PRPO2512

Jorge Luiz
Rocha
Reghini
Ramos

Analista de Planejamento e Orcamento, atuou naMFPde 2004 a 2013, onde exerceu
cargos de coordenador e coordenagkmal no Departamento de Gestdo do Ciclo

Planejamento, coordenadgeral no Departamento de Temas Sociais.

Leandro

Freitas Couto

Analista de planejamento e orcamento na SPI entre em 2002 e 2008, onde exerceu o
coordenadogeral de planejamento territorial e integragdo-asnkricana. ApOs doutorad
retornou a SPI no inicio de 2012 e exerceu os cargos de Diretor do Depéotaiee
Planejamento (2012014) e Diretor do Departamento de Gestdo do Ciclo de Planejar
(20142015).

Ronaldo
Coutinho

Garcia

Participou do Grupo de Trabalho Interministerial cujo relatério inspirou o Decreto n°® 2.8
29 de outubro de 1998, quegudamentou o modelo do Plano Plurianual de 2000 a 2
Exerceu cargos de dire¢cdo na Casa Civil de 2002 a 2004, e integrou o Comité Gestor
20042007. Retornando ao IPEA em 2006 apoiou o processo de monitoramento e avalii
PPA 20042007.
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Apéndice BT Roteiro das entrevistas

PPA 20042007

Projeto de Governo

1 O governo eleito em 2003 possuia um plano de governo claro e documentado? Em
caso afirmativo, como vocé caracteriza o papel do PPA na incorporagéo do plano de
governo do presidente eparticipacdo do nucleo politico na sua elaboracao? Essas
caracteristicas sem mantém durante o periodo de vigéncia do PPA?

1 O langamento de algum plano com intuito de explicitar e oferecer tratamento especial
a um conjunto de prioridades do governante, comcialmente o PPl e
posteriormente o PAC, afetou o grau de importancia politica (para mais ou para
menos) que o PPA possuia como instrumento de planejamento governamental?
Poderia detalhar um pouco melhor como isto ocorreu?

1 Durante a elaboracdo do PPA kelparticipacdo direta do presidente e dos dirigentes

politicos?

Governabilidade

1 Pela sua experiéncia, o PPA possui algum papel como instrumento de artic
pactuacao e coordenacao intragovernamental, dentro do Poder Executivo?

T O PPA teve algum papetomo instrumento de articulagdo, pactuaca
coordenacao com Boder Legislativo? O PPApor em tese possuir os princip
projetos e metas do goverrioi utilizado para alinhar as agendas entre os pode

T O PPA 20042007 inovou ao promover uma maigarticipacdo social n
elaboracdo da dimensdo estratégica do plano, porém quando e como
programatica do plano e seu processo de gestdo, essa participacdo ocor
meio de quais canais, quais produtos geravam e como estes eram incorpo
processo de elaboracéo, monitoramento e avaliacdo do PPA?

1 Por fim, como ocorreu a participacao federativa no PPA, sobretudo em sua
A lei do PPA 20042007 previa a possibilidade realizacdo de pactos
concertamento entre o Poder Executivo e os datkerados, vocé se recorda

algum pacto que tenha sido firmado?

Capacidades de Governo
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Na sua visdo de que maneira o PPA contribuiu para o processo de ton
deciséo dos dirigerde

Durante o processo de monitoramento e avaliagdo do PPA, em geral onde
localizados os interlocutores na estrutura institucional dos 6rgéaos? Pszcaine
clara tentativa de incorporar no processo de gestdo do plano o nucleo deci:
governo, peém sem muito sucesso. Na sua visao porque isto ocorreu?

Os PPAs foram planos que abarcaram um enorme conjunto de atividades,
e programas de governo, sejam estes prioritarios ou ndo para o governante.
0 processo de gestdo do plano falimdo algum tipo de priorizacdo? A lei
PPA 20042007 previa uma gestado estratégica, sob responsabilidade do Mir
do Planejamento e da Casa Civil e compreendia o monitoramento, avali
revisdo dos desafios e dos programas prioritarios. Esttda chegou a s
implantada, vocé teria exemplos de politicas ou projetos que a integraram?
De que maneira o PPA dialogava com a necessidade de viabilizacdo dos |
humanos, financeiros, tecnoldgicos e organizacionais necessarios a implen
do projeto de governo e politicas prioritarias?

Como a gestéo tatiegperacional dialogava com o processo de tomada de de
do nucleo politico do governo? A constru¢do de uma estrutura propria de
(CMA, UMA, Comité Coordenador de Programas, Comité Gestor de Progr
ajudou ou dificultou essaialogo? As informac¢des coletadas no SIGPLAN tinl
quais finalidades? A andlise de projetos de grande vulto se consistia na p
atividade da SPI durante a gestdo do PPA?

Houve a contratacdo de consultores externos para elaboracdo, monitoramr
avaliacdo do PPA? Qual o papel das consultorias contratadas? Houve preo
com a transferéncia de conhecimento para o corpo técnico do governo?
Foram realizadas capacitacOes referentes ao modelo do PPA, seu proc
monitoramento e avaliacdo? Queera o0 publico principal das capacitac
realizadas? Houve participacdo da alta administracdo?

Havia algum processo de gestdo especifico para tratar de regionalizac:
intersetorialidade das politicas publicas?

Quais eram os produtos do sistemaramitoramento e avaliagdo? E a quem «

forma se destinavam?
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PPA 20122015

Projeto de Governo

T

T

O governo eleito em 2011 possuia um plano de governo claro e documenta
caso afirmativo, como vocé caracteriza o papel do PPA na incorporacéo do p
governo do presidente e a participacdo do nucleo politico na sua elaboracgéc
caracteristicas sem mantém durante o periodo de vigéncia do PPA?

A existéncia de planos com intuito de explicitar e oferecer tratamento especiz
conjunto de prioridags do governante, como o PAC e o BSM, afetou o gre
importancia politica (para mais ou para menos) que o PPA possuia como instl
de planejamento governamental? Poderia detalhar um pouco melhor cor
ocorreu?

Como se deu a participacédo da athministracdo (técniepolitica) na elaboracéo
gestédo do PPA?

Governabilidade

T

Pela sua experiéncia, o PPA possui algum papel como instrumento de artic
pactuacao e coordenacao intragovernamental, dentro do Poder Executivo?

O PPA teve algum papel como instrumento de articulacdo, pactuacao e coor:
com oPoderLegislativo? O PPApor em tese possuir 0s principais projetos e nr
do governofoi utilizado para alinhar as agendas entre os poderes?

Vocé conhece ou participou da experiéncia de participacdo promovida pela
do Férum Interconselhos? Em caso afirmativo, poderia caracterizar essa exp
em termos do seu potencial quanto a efetivacdo da participacdo social no an
monitoranento do PPA? Quais os principais ganhos (e prejuizos ou dificulc
proporcionados pela criacdo do Forum Interconselhos para a participacdo s
elaboracao e gestao do PPA? Estes ganhos se estenderam para além do PP/
Em 2015, o Forum Interconseth foi substituido pelo Férum Dialoga Brasil, por
o foco do novo férum foi a elaboracédo do PPA 20049. Isto seria reflexo de u
desinteresse do governo e da sociedade civil pelo plano em execugéao?

A gestdo do PPA 2012015 adotou algum processo devamimento dos ente
federados? Em caso afirmativo, poderia caracterizar essa experiéncia em te

seu potencial quanto a capacidade de melhor coordenacéo federativa no ar
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gestdo do PPA?

Capacidades de Governo

T

Na sua visado de que maneira o PgoAtribuiu para o processo de tomada de de«
dos dirigentes?

Durante o processo de monitoramento e avaliagdo do PPA, em geral onde
localizados os interlocutores na estrutura institucional dos 6rgaos? Psecebe
clara tentativa de incorporar no processo de gestdo do plano o ndcleo deci:
governo, peém sem muito sucesso. Na sua visao porque isto ocorreu?

O PPA abarcou um enorme conjunto de atividades, projetos e programas de (
sejam estes prioritarios ou ndo para o governante. Durante o processo de g
plano foi realizado algum tipo giorizagcédo?

De que maneira o PPA dialogava com a necessidade de viabilizacdo dos |
humanos, financeiros, tecnolégicos e organizacionais necessarios a implem
do projeto de governo e politicas prioritarias?

Qual a finalidade e principaissuarios das informac6ées coletadas por meio do S
O sistema estava conectado com o0s processos de tomada de decisao
administragao?

Vocé conhece ou ja utilizou o Aplicativo PPA Mais Brasil? Qual a finalidad
Aplicativo PPA Mais Brasil?

Houve a contratacdo de consultores externos para elaboracdo, monitorams
avaliacdo do PPA? Qual o papel das consultorias contratadas? Houve preo
com a transferéncia de conhecimento para o corpo técnico do governo?
Foram realizadas capacitacfes mefides ao modelo do PPA, seu process(
monitoramento e avaliacdo? Quem era o publico principal das capac
realizadas? Houve participacdo da alta administracdo?

Havia algum processo de gestdo especifico para tratar de regionalizacs
intersetorialidade das politicas publicas?

Quais eram os produtos do sistema de monitoramento e avaliagdo? E a qu

forma se destinavam?
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