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O Brasil tem assistido, nos dltimos anos, a um processo de fragilizagao de organizagoes, processos e
instrumentos de planejamento governamental no nivel federal. Ainda em 2019, o governo Bolsonaro
apresentou ao Congresso Nacional uma Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) para a retirada
do Plano Plurianual (PPA) do quadro constitucional, um ato bastante simbdlico do esvaziamento
das fungdes de planejamento no Poder Executivo. Apéds a extin¢ao do Ministério do Planejamento,
com a criagao do superministério da Economia, no inicio da sua gestio, o que havia sobrado de
estrutura institucional da antiga Secretaria de Planejamento foi incorporado a Secretaria de Orgamento
Federal, como uma subsecretaria do PPA.

A fragilizagao do planejamento no Poder Executivo é convergente com outro movimento
que marca destacadamente o atual regime de governanga orcamentdria no Brasil, que é a ascensao
do Poder Legislativo como definidor de prioridades no orgamento publico. Nao apenas as emendas
impositivas se consolidaram, como as transferéncias especiais facilitaram a sua execugio, no que
ficou conhecido como “emendas pix”. Assim, no governo Bolsonaro, as emendas de relator (RP 9)
ganharam uma dimensio trés a quatro vezes maior que o verificado em governos anteriores, desde
o primeiro governo Lula (Faria, 2022).

Dessa maneira, a retomada do protagonismo do Poder Executivo na defini¢io de agendas,
desenho e implementagdo de politicas publicas passard, necessariamente, pelo resgate da fungao
planejamento e pela revisiao do processo orcamentdrio. O atual regime de governanc¢a orgamentéria
institucionalizado a partir da promulgagio da Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, a cha-
mada Emenda do Teto de Gastos, no qual se denota instabilidade das regras e prdticas que regulam
o orgamento publico, pode estar dando lugar a um novo arranjo, o que abre a possibilidade para
reposicionamento desses processos.

Nesses termos, fortalecer a institucionalidade do planejamento governamental e recuperar
funcionalidades do seu principal instrumento de médio prazo, retomando seu papel na orientagio
das decisoes alocativas, parece ser um caminho mais sélido. Para tanto, as capacidades estatais ji
instaladas, bem como novas que precisem ser criadas, terdo que ser ativadas politicamente (Centeno,

Kohli e Yashar, 2017).

Diante disso, esta edi¢ao especial do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) sobre
planejamento e or¢amento nos niveis subnacionais se apresenta com um duplo propésito. Em pri-
meiro lugar, resgatar o esforgo de pesquisa do Ipea na compreensao das experiéncias subnacionais em

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34apresenta

2. Analista de planejamento e orcamento na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea).

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea.
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planejamento e orgamento, esticando o olhar para alcancar também algumas experiéncias municipais
e casos que destaquem as conexdes com o processo orcamentdrio. Nessa linha, hd aqui convergéncias
com a experiéncia do Instituto Latino-Americano de Planejamento Econdmico e Social da Comissao
Econémica para a América Latina e o Caribe (Ilpes/CEPAL), parceiro deste projeto, que mantém
um observatério regional de planejamento para o desenvolvimento na América Latina e Caribe.

Em segundo lugar, observar quais funcionalidades de estados e municipios tém relacionado
ao PPA, identificando elementos que, de um lado, demonstrem a utilidade do instrumento para
os arranjos de planejamento, or¢amento e gestio e, de outro, inspirem ou reforcem apostas que
possam vir a ser feitas no plano federal. A lacuna na regulamentacio especifica sobre o plano,
que viria a ser definida numa nova lei de financas prevista na Constitui¢ao de 1988, deixa margem
para experimentalismos institucionais nos diferentes niveis da Federagio com rela¢io ao instrumento.
Ainda que o PPA seja um instrumento meramente formal para muitos entes, alguns casos, mesmo
selecionados de forma aleatéria, podem revelar aspectos tteis para a experiéncia federal e refutar a
tese da disfuncionalidade do plano para a administragio publica, evitando com isso que seja excluido
do marco constitucional.

No préprio governo federal, o PPA foi assumindo funcionalidades diferentes ao longo dos
anos. Até 2000, os primeiros PPAs feitos pés-Constitui¢io tiveram apenas um cardter formal, mais
préximo de uma carta de intengdes com um rol de projetos sem conexio com o orgamento. Ja o PPA
2000-2003 assumiu um papel central de gestao de prioridades, informado pela experiéncia anterior
de gestao do Brasil em Ac¢do. No periodo seguinte (PPA 2004-2007), o plano ganhou destaque como
mecanismo de participagdo social e gestao territorial, tendo perdido a fungio de gestao de prioridades,
estas deslocadas para outros arranjos, tais como o Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) a
partir de 2007 e, posteriormente, o Minha Casa Minha Vida, entre outros exemplos, ja no 4mbito
do PPA 2008-2011. Nesse curso, o PPA assumiu diferentes roupagens metodolégicas, as quais devem
ser avaliadas a partir das fung¢des politicamente a ele delegadas (Couto e Cardoso Junior, 2020).

No curso deste boletim, o conjunto de artigos destaca alguns elementos a partir das experiéncias
subnacionais relacionadas as diferentes fungées que o PPA tem assumido nas distintas realidades da
administracio publica nacional. Quanto aos arranjos institucionais, a articulagao entre instrumentos
e processos de planejamento e or¢amento, considerando planos de longo prazo, plano plurianual e
a elaboracio e gestao do orcamento, bem como a construgao de capacidades técnico-burocrdticas
na drea sao temas em destaque. Do ponto de vista das fungdes assumidas pelo PPA, o conjunto de
textos destaca os temas da participacio social, coordenagio intragovernamental e articulacio fede-
rativa, enfatizando ainda a perspectiva regional/territorial do planejamento.

Desse modo, para além desta apresentagio, este boletim foi organizado em duas partes, em
que os artigos foram agrupados dialogando com as perspectivas aqui expostas. O primeiro conjunto,
com seis textos, explora arranjos institucionais e inovagoes no processo de planejamento, discutindo
metodologias, relagio entre os instrumentos e capacidades estatais envolvidas e necessdrias para
ativagio das potencialidades do PPA nos niveis subnacionais. O segundo bloco traz quatro artigos
que versam sobre duas func¢oes associadas ao plano nos casos apresentados, em didlogo constante
com experiéncias também testadas no governo federal, de participa¢io social e regionalizagio.
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O primeiro artigo, de autoria de Mdrcio Bastos Medeiros, recupera a experiéncia de elaboragao
e gestao do PPA 2016-2019 no estado do Espirito Santo, reforcando sua articulagao com outros
instrumentos de planejamento e gestao governamental, em especial os planos estratégicos de longo
prazo, construidos com envolvimento de setores da sociedade capixaba. Outro elemento importante
do arranjo institucional construido na experiéncia do Espirito Santo foi a aproximagio entre o PPA
e o escritdrio de projetos que fazia a gestao estratégica dos projetos prioritdrios. Ainda que a gestao
do plano nao tenha apropriado a gestao de prioridades, as articulacoes institucionais construidas
parecem ter refor¢ado mutuamente as duas fungoes.

No segundo artigo do primeiro bloco, Roberto Santos Matos, Maria Juliana de Souza Alves,
Marco Aurélio de Sousa Martins e Raphael Ferreira Vidal trazem o caso do PPA 2020-2023 do estado
do Maranhao e seu efeito transbordamento no sistema de planejamento estadual. Na contramao
da fragilizagao do instrumento no nivel federal, o estado buscou trazer inovagdes que fortaleceram
a cultura do planejamento no estado, com a valoriza¢io do uso de evidéncias, transparéncia e par-
ticipagio, e que transbordaram para as administragées municipais. O fortalecimento institucional
do planejamento estadual fortaleceu seu papel para o didlogo com os municipios, com possiveis
desdobramentos para a gestao publica municipal, o que acarretaria a melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos maranhenses. Essas prdticas, vale dizer, ganharam reconhecimento de boas praticas
relacionadas 2 Agenda 2030 de implementacio dos objetivos de desenvolvimento sustentivel (ODS).

Na mesma linha, o artigo de Jussara Jacintho e Arthur Barbosa vai explorar as complementa-
ridades e sobreposi¢oes entre os processos de elaboragao e gestao do plano estratégico de governo do
estado de Sergipe para a gestao 2019-2022 e do PPA para o periodo 2020-2023. Os autores apontam
a importincia da criagao de um arranjo organizacional capaz de coordenar os dois processos de forma
mais integrada e, a partir dai, também a busca pela integracio dos procedimentos de gestao dos dois
instrumentos. A concorréncia entre diferentes instrumentos de planejamento pode gerar duplicagio
de esforcos e desperdicios de recursos publicos. Resta em aberto o questionamento das motivagoes
que levam ao deslocamento do planejamento estratégico governamental para estruturas e processos
paralelos ao PPA, o que parece ser replicado em outras experiéncias, inclusive na escala federal.

O artigo de Rafael Abreu, Suellem Henriques e Nathalia Laquini traz uma leitura a respeito
dos avancos e desafios que ainda persistem para o PPA do estado do Rio de Janeiro. O distancia-
mento da gestdo do plano em relagao ao centro do governo remete o instrumento de médio prazo do
planejamento a uma funcio assesséria, que, diante da estabilidade politica que o estado atravessou
nas Gltimas gestoes, no conseguiu desempenhar fungoes relevantes. Em contrapartida, buscou-se
reforgar as relagoes do érgao central de planejamento com as contrapartes setoriais, reforcando o
cardter técnico do planejamento em contraposi¢io ao seu componente politico. A partir dai, sao
estruturadas apostas para o proximo ciclo, envolvendo elementos técnicos importantes, na auséncia
dos direcionamentos politicos.

Na sequéncia, Lazaro Borges, Anna Karolina Monteiro, Alessandro Arruda e Fernando
Thiago apresentam estudo de caso do estado do Mato Grosso do Sul, a respeito da repercussio
dos créditos adicionais ao orcamento sobre o planejamento estadual. A despeito de os nimeros
gerais serem coerentes, escondem uma importante desigualdade setorial, em que classificagoes
funcionais especificas tiveram imprecisoes relevantes na orcamentagio, o que pode denotar fragi-
lidades no planejamento setorial.
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O primeiro bloco se encerra com artigo de Luciana Papi, Guilherme Horstmann e Pablo
Ziolkowski Padilha, com um olhar sobre a institucionalidade dos planos plurianuais na regiao
metropolitana de Porto Alegre. Em sintese, os autores apontam os avangos alcancados na institu-
cionalizagao do PPA nos municipios envolvidos, bem como as lacunas ainda observaveis conside-
rando as capacidades burocrdticas e administrativas necessdrias. Em destaque, reforcam o papel do
governo federal no estimulo e na capacitagio a elaboragao e implementagao de PPAs que induzam
o desenvolvimento no nivel local, bem como salientem a perspectiva de articulagio federativa para
o fortalecimento da fungio planejamento em escala nacional.

O segundo bloco de artigos foca em participagio social e regionalizagao a partir do PPA.
Em didlogo direto com o artigo anterior, o bloco é aberto por uma reflexao sobre a constituicio de
um sistema nacional de planejamento e orgamento com base nos ensinamentos da experiéncia
de implementagio do Orcamento Participativo de Porto Alegre. De autoria de Alvaro Magalhies, a
andlise considera alguns elementos comuns que deveriam articular esse sistema: o cardter estratégico
do planejamento e orgamento; a constru¢io de metodologias propicias a participagao cidada e pac-
tuacdo de resultados; a necessdria coordenagao horizontal de governo; a integracio com diretrizes de
longo prazo, planos setoriais e projetos em multiplas escalas; e os desafios colocados a coordenacio
vertical ou interfederativa.

O segundo artigo, de Daniel Pitangueira de Avelino, faz uma anilise partindo do nivel federal
para os governos estaduais, focada nas experiéncias de promocio de participagao social nos PPAs
de estados selecionados. Recuperando pesquisa anterior sobre o tema realizada pelo Ipea, o artigo
analisa se nos estados da Bahia, do Rio Grande do Sul e do Ceard as mais destacadas estratégias
de participagio identificadas em 2014 persistiram até o PPA vigente para o periodo 2020-2023.
Vale destacar a associagio identificada pelo autor nos casos de maior sucesso e consolidacio das
experiéncias de participagio social com o componente territorial na elabora¢io dos seus planos,
participativos e regionalizados, casos de Bahia e Ceard.

Na mesma linha, a regionalizacio é tema do artigo de Pedro Marin e Mariana Almeida, que
destaca o orcamento regionalizado como ferramenta de combate as desigualdades socioespaciais,
com reflex6es propostas a partir do PPA 2022-2025 do municipio de Sao Paulo. Segundo os autores,
a experiéncia de Sao Paulo indica que a classificagao geogrifica das despesas, uma etapa inicial do
processo de territorializagao do planejamento, pode ser importante nio apenas para aumentar a
transparéncia e a participagio cidada no orgamento mas também para que os tomadores de decisao
nos municipios possam desenvolver melhores estratégias de alocagao de recursos, permitindo que
as regides mais vulnerdveis sejam privilegiadas na destinacio de investimentos e servigos publicos.
A regionalizagdo também tem potencial de servir como plataforma para integracio e cooperagio
entre politicas publicas sob responsabilidade de secretarias diferentes, ampliando a efetividade
da acdo publica.

Por fim, fecha o bloco o artigo de Luciana Papi, Guilherme Horstmann e Pablo Ziolkowski
Padilha sobre participagio e intersetorialidade na elaboragao do PPA municipal de Canoas, no
Rio Grande do Sul. Os autores recuperam a tradi¢ao participativa no planejamento do munici-
pio, mas indicam que no dltimo ciclo a participa¢io dos atores setoriais e sociais no processo de
elaboracio do plano teve um viés apenas consultivo, tanto por parte da populagio quanto das
burocracias, referendando o programa de governo eleito. O texto reforca, portanto, a necessidade
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de fortalecimento da cultura de planejamento para a consolidagio de prdticas participativas ao

longo de todo o ciclo do PPA.

Dialogando com os temas levantados nos artigos apresentados neste Bapi, fechando a publicagao
temos uma nota propositiva para a estruturagio de um sistema de planejamento e coordenagio.
Embora escrita ao calor do processo de transi¢io governamental vivenciado no Brasil entre os meses
de novembro e dezembro de 2022, a nota propoe um redesenho da estrutura organizacional do setor,
na al¢ada da Presidéncia da Republica, que efetive vdrias funcoes remetidas ao nucleo de governo,
agregando a direcionalidade e o dinamismo essencial as atividades de planejamento. Para tanto, sio
consideradas essenciais a centralidade politica, a articulagao e coordenagio, a temporalidade e direcio-
nalidade, a participacio social, a dimensao territorial, a integragio entre planejamento e orgamento e
a necessidade de promocio de transformagio das realidades vigentes, razao de ser, ao fim e ao cabo,
da funcio de planejamento governamental. Hoje sabemos que essa proposta nao foi integralmente
incorporada ao redesenho ministerial inicial do terceiro mandato de Lula da Silva, mas igualmente
sabemos que partes dela foram absorvidas na configuragio do novo Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO). Ademais, queremos crer que ao menos o espirito geral de nossa proposta para
a criagao de um ministério exclusivo a cuidar dos temas da gestao ptblica e da agenda mais ampla
e transversalmente estruturante da transformagao do Estado tenha também sido de alguma forma
contemplada pelo novo Ministério da Gestao e Inovagio em Servigos Publicos (MGI).

Assim, espera-se renovar os debates acerca dos arranjos institucionais necessdrios para resgatar,
aprofundar e consolidar as fungdes essenciais do planejamento, em especial aquelas que devem ser
acionadas a partir da articulagao dos planos com o orgamento. O olhar langado as estruturas e aos
processos envolvendo planejamento e orgamentacio dos entes subnacionais nao apenas identificou
experiéncias exitosas na utilizagao do PPA, como apontou esforcos depreendidos para sua valorizagio,
os quais, em especial, enfatizam a necessidade de compreensao do planejamento e do or¢amento a
partir da promogio federal, num processo de articulagdo federativa, para que superem o formalismo
e se convertam em instrumentos para o desenvolvimento local, regional e nacional.

Esta edigao temdtica do Bapi cumpre, portanto, esse papel. Boa leitura.
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AMBIENTE DE AJUSTE FISCAL'

Marcio Bastos Medeiros?

1 INTRODUCAO

O artigo trata da estrutura e do processo de elaboragio e gestao do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019
do estado do Espirito Santo e sua articulagio com instrumentos de orgamentagio e gestao adotados
pelo governo estadual na administracao 2015-2018.

O texto constitucional do Espirito Santo nio destoa de seus congéneres, atribuindo ao PPA
competéncia ampla sobre as acoes de governo organizadas segundo a programagio nele instituida.
De acordo com a Constituigao do estado, o PPA do Espirito Santo tem o papel de estabelecer, “de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica estadual, direta e
indireta, para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragido continuada” (Espirito Santo, 1989).

2 PLANEJAMENTO DE LONGO PRAZO DO ESTADO — NAO DO GOVERNO

O ponto de partida de elaboragio do PPA — a defini¢do de suas diretrizes — considera o peculiar
histérico de planejamento estratégico de longo prazo de que goza o Espirito Santo. No ciclo con-
temporineo, o estado teve sua estratégia de longo prazo moldada no Plano de Desenvolvimento

Espirito Santo 2025 (ES2025), langado em 2006.

O ES2025 visava “buscar o desenvolvimento em todas as suas dimensoes [...] e fazé-lo a partir
de uma agenda transparente e organizada, que explicite metas e defina projetos e que seja gerida de
Jforma compartilhada entre entidades piiblicas, privadas e nio governamentais” (Espirito Santo, 2006,
grifo nosso). Esse trecho da motivagao do ES2025 explicita seu cardter supragovernamental.

A elaboragao do plano contou com o engajamento de entidades de relevo na cena capixaba
¢ g4

daqueles dias, em especial, a Petrobras e o movimento Espirito Santo em Agao, que tem por missao,

como estd explicito no site da organizagio, “mobilizar a classe empresarial do Espirito Santo para

ortalecer o ambiente de negdcios e o desenvolvimento sustentavel, contribuindo para a construgao

fortal biente de neg d | to sustentdvel, contribuind trug

de uma sociedade melhor e mais justa”.’

Em 2013, 0 ES2025 foi revisitado, e um novo plano, elaborado. O Plano de Desenvolvimento
Espirito Santo 2030 (ES2030), derivado dessa empreitada, consolidou “o resultado dos esforgos de
diversas figuras piiblicas e privadas e de uma ampla participacio social, com o fim de se construir um
futuro melhor para o Espirito Santo” (Espirito Santo, 2013, grifo nosso).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art1
2. Analista de planejamento e orcamento do Ministério do Planejamento e Orcamento.
3. Disponivel em: <https://es-acao.org.br/conheca-o0-es-em-acao/>.
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A relevancia desses planos estratégicos de longo prazo, para além de sua estrutura e contetido,
estd no fato de terem influenciado a elaboragao dos PPAs de quatro mandatos consecutivos: 2007-2010
e 2015-2018 (Paulo Hartung); 2011-2014 e 2019-2022 (Renato Casagrande), a despeito de os
governantes se encontrarem em campos politicos antagdnicos. Isso foi possivel, em boa medida, pela
caracteristica relatada de que sao planos elaborados nio apenas pela equipe governamental mas que
contavam com a participagao de segmentos representativos da sociedade, que acabaram por cobrar
dos candidatos ao Executivo estadual respeito e alinhamento aos objetivos do plano de longo prazo.

3 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E GESTAO DE PROJETOS

O modelo de planejamento adotado no Espirito Santo compreende, ainda, a construgio de
planejamento estratégico do governo abrangendo os quatro anos de mandato. Para tanto, parte-se
do plano de desenvolvimento de longo prazo (ES2030), incorporam-se os desafios e as promessas
de campanha presentes no programa de governo do candidato eleito, além de, conforme consta
no site da Secretaria de Economia e Planejamento (SEP), “diagnésticos, andlises e reunides com a
equipe de governo”.*

O ponto alto do processo ¢ a realizacio, ao final do primeiro trimestre do primeiro ano do
mandato, de um semindrio de planejamento estratégico, que costuma contar com a participagio de
todo primeiro e segundo escaldes do governo, sendo costumeiramente repetido nos anos seguintes
para atualizagao. Como produto do planejamento estratégico, um documento contendo a estratégia
de governo ¢ redigido, publicado e divulgado, servindo de referéncia para a elabora¢io do PPA e de
guia para a gestdo estratégica.

Outra prética da administragio capixaba que valoriza a agao planejada de governo é o desenvol-
vimento gradual e consistente de uma estrutura de gestao estratégica baseada em carteira de projetos,
o escritorio de projetos do governo do Espirito Santo (project management office —- PMO/ES).

Implantado em 2007, o PMOV/ES, alinhado

com secretdrios de Estado, diretores e gerentes de projetos das secretarias e 6rgaos da administragao
estadual (...) atua em dois niveis: gerenciando e monitorando intensivamente (...) projetos estrutu-
rantes, e realizando monitoramento menos frequente das demais prioridades definidas no processo
de planejamento estratégico.’

Compete, ainda, a0 PMO/ES padronizar processos de governanga e realizar gestao de projetos
na administra¢io estadual, além de oferecer orientacoes, métodos e ferramentas para os gerentes de
programas e projetos de secretarias e 6rgaos.

Com estrutura prépria e consolidada para o gerenciamento de projetos no estado, o governo
do Espirito Santo garante dinamismo a uma das etapas mais desafiadoras da gestao do PPA: o
gerenciamento e monitoramento de sua programagcao. Por ja fazer parte da cultura organizacional
da administragio do estado, o didlogo com os diversos érgaos em relagio a programas, projetos e
estratégia, por ocasido da formula¢ido do PPA torna-se bastante facilitado quando comparado
com outros entes.

4. Disponivel em: <https://planejamento.es.gov.br/planejamento-estrategico>.
5. Disponivel em: <https://www.es.gov.br/Noticia/escritorio-de-projetos-e-um-dos-elementos-de-modernizacao-e-profissionalizacao-da-ma-
quina-publica-diz-governador>.
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4 PPAVOLTADO PARA RESULTADOS COM RESPONSABILIDADE FISCAL

A conjuntura da elaboracio do PPA 2016-2019, no inicio do exercicio de 2015, impunha severas
restri¢oes fiscais — que viriam a se intensificar ainda mais ao longo da vigéncia do plano — ao governo
capixaba. Com dezenove dias de mandato, o governador submeteu a Assembleia Legislativa uma
emenda substitutiva ao Projeto de Lei n® 235/2014, que tratava da proposta orcamentdria para o
exercicio de 2015 e que tramitava desde setembro de 2014.

Na mensagem encaminhada a Assembleia, o governo estimava a receita projetando uma

queda de R$ 1,4 bilhdo no valor do orgamento estadual, comparativamente ao Projeto de Lei em
tramitacdo na Assembleia, o que representa expansio nominal bem mais moderada (7,4%) em relagao
a execugdo de 2014, comparativamente a estimativa anterior (+16,5%) (Espirito Santo, 2015a).

Importante registrar que a propositura de um substitutivo reduzindo a estimativa das receitas
do estado em quase 9% (R$ 1,4 bilhdo em R$ 16,0 bilhoes) nio teria tido éxito apenas pela con-
sisténcia técnica dos estudos que o embasaram.

Paralelamente  reavaliagdo das receitas, o governador costurou com os chefes dos demais
poderes, do Ministério Publico Estadual e da Defensoria Publica do Estado um acordo em que previa
que, caso houvesse excesso de arrecadagio, o excedente seria repartido proporcionalmente com todos
os poderes e érgaos autdbnomos a fim de recompor/expandir seus or¢camentos.

Nos exercicios seguintes, maior controle e previsibilidade passaram a constar da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO), distensionando de maneira efetiva o conflito histérico acerca dos
valores que viriam a ser alocados para cada poder ou 6rgao autdnomo. De acordo com o pardgrafo
tnico do art. 16 da Lei n® 10.257/2014, “Os Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Pablico
e a Defensoria Pablica encaminhario ao Poder Executivo suas respectivas propostas or¢amentdrias
até 12.9.2014” (Espirito Santo, 2014).

Segundo 0 § 1° do art. 16 da Lei n° 10.395/2015,

as propostas orcamentdrias dos 6rgaos do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica terao, como limites das despesas correntes e de capital em 2016,
o valor do conjunto de suas dotagoes fixadas na Lei Or¢amentdria de 2015 corrigido em 5,64%
(cinco inteiros e sessenta e quatro centésimos por cento) (Espirito Santo, 2015b).

A elaboracio do PPA 2016-2019 se deu nesse contexto. Ainda no campo da gestao fiscal
responsdvel, o governo adotou j4 no segundo dia de mandato o Decreto n° 3755-R, que estabeleceu

diretrizes e providéncias para contengio de gastos e o Decreto n°® 3756-R,” que dispds sobre a Politica
de Gestao Publica (Espirito Santo, 2015d).

Esses decretos contavam com comités, respectivamente, de controle e gestao, com assento das
principais autoridades do executivo estadual (secretdrios de Governo, de Economia e Planejamento,
de Fazenda e de Gestao e Recursos Humanos). Os comités de controle e redugao de gastos publicos
e o de gestao governamental tiveram papel fundamental na organiza¢io das contas publicas e da
agenda de prioridades do governo.

6. Disponivel em: <https://ioes.dio.es.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/ 3006/#e:3006>.
7. Disponivel em: <https://ioes.dio.es.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/3006/#e:3006>.
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Nesse contexto de severo ajuste fiscal, o PPA 2016-2019 foi elaborado. O contetido do PPA
procurou primeiramente atender as metas estratégicas definidas no ES2030, mensuradas por indi-
cadores previamente estabelecidos naquele plano de desenvolvimento.

Como produto do planejamento estratégico para 2015, as Orientacoes Estratégicas 2015-2018
do governo do estado do Espirito Santo catalisaram os principais desafios, resultados finalisticos,
diretrizes e entregas para a sociedade por drea de resultado do governo. Nesse documento o governo
ratificava o que viria a ser o mote daquela gestao: “Planejar para entregar mais resultados a sociedade
com menos recursos disponiveis”. E esclarecia, ainda, que aquela légica nao queria “dizer, somente,
cortar custos: significa racionalizar processos, melhorar a gestao do estado e, fundamentalmente,
fazer as escolhas certas daquilo que ¢ mais importante, que nao pode deixar de ser feito para alcancar
os resultados que a sociedade precisa e espera do governo” (Espirito Santo, 2015¢).

Definidas as diretrizes no planejamento estratégico, elas foram entao submetidas a audiéncias
publicas, que, a partir do exercicio de 2015, passaram a ocorrer simultaneamente no ambiente fisico,
presencial, e no ambiente virtual, ampliando a possibilidade de participa¢ao da sociedade, sem
discriminar a natureza da contribui¢io em razio de ser apresentada presencialmente ou a distancia.

Para superar esse desafio, a SEP desenvolveu, com sua equipe prépria de tecnologia, software
especifico que captava as contribui¢oes nas mais variadas plataformas (computador, zablet ou
celular), analisava a qualidade dos registros e divulgava em formatos pré-definidos a intensidade da
participagdo por municipio (ranking de participagao), a quantidade de contribui¢des por drea de
resultado e extratos dessas contribuic6es.

A ferramenta consiste em uma pdgina da internet em que o cidadao se identifica e escolhe
uma das dez microrregides de planejamento e uma 4rea estratégica de atua¢ao do governo
(no ciclo 2016-2019 foram dez dreas). O cidadio deve destacar qual ou quais desafios formulados no
planejamento estratégico considera relevantes para aquela drea e oferecer um detalhamento — texto
especificando abrangéncia, localizagao, urgéncia, por exemplo — desses desafios.

Ao participante ¢ facultado oferecer uma contribuigio livre caso os desafios listados nao com-
preendam o que gostaria de ver expresso naquela drea estratégica. O processo pode ser repetido para
quantas dreas e/ou microrregioes desejar contribuir.®

Importante considerar que o formato de divulgacio devia respeitar e privilegiar os diferentes
ambientes em que o cidadio participante se encontrava, fosse nos teatros ¢ auditdrios presenciais
(teldes), ou mesmo pelas telas do computador, tablet ou celular.

Finda a etapa de elaboragao da base estratégica do PPA, passou-se a estruturacio da progra-
magao por drea de resultado, considerando em cada uma delas os 6rgaos e unidades or¢amentdrias
cujas competéncias possufam algum grau de afinidade com as diretrizes jd definidas.

Para essa etapa do processo foram estabelecidos previamente limites de recursos para cada
um dos érgaos segundo a estimativa de arrecadagio da receita para os exercicios de 2016 a 2019,
possibilitando que o esfor¢o de estruturagio dos programas do PPA também servisse, de forma
integrada, ao processo de elaboracio do Projeto de Lei Or¢amentdria Anual para o exercicio de 2016.

8. A ferramenta esté disponivel em: <www.orcamento.es.gov.br>.




PLANO PLURIANUAL DO EspiriTo SANTO 2016-2019: GESTAO ORIENTADA A RESULTADOS EM AMBIENTE DE AJUSTE FISCAL

17

Para estruturar a programagio, os érgaos setoriais e suas unidades (secretarias e entidades
vinculadas) contaram com o apoio metodolégico de um ou mais técnicos da Subsecretaria de
Orgamento (Subeo)/SEP e, concluida a proposta, participaram de reunides de validagio com a

equipe de qualidade da programacio, também da Subeo/SEP.

Trés desafios principais pautaram o processo de estruturagdo de programas, conforme
listados a seguir.

1) Foco — como o cendrio era de muita escassez de recursos, foi fundamental estruturar uma programagio
capaz de alcangar os resultados sem dispersar esforcos.

2) Orienta¢do — estruturar a programaciao do PPA e da Lei Orcamentdria Anual (LOA) de modo a
solucionar problemas ou atender as demandas da sociedade. Evitar que os érgaos orientassem suas
agoes para as proprias instituigoes exigia atengao constante.

3) Simplificagdo — a programacio precisava se comunicar com a sociedade. O excessivo detalhamento,
muitas vezes importante para a burocracia estatal mas por vezes confuso e sem sentido para o cidadao,
passaria a explorar a ferramenta do plano or¢amentério (PO) para registro.

O PO teve origem no governo federal, em 2012, para vigorar a partir do orcamento de 2013
e foi conceituado como sendo

uma identificacdo orcamentdria, de cardter gerencial (n2o constante na LOA), vinculada a agao
or¢amentdria, que tem por finalidade permitir que tanto a elaboragio do orgamento quanto o
acompanhamento fisico e financeiro da execu¢io ocorram num nivel mais detalhado do que o do
subtitulo (localizador de gasto) da agao (Brasil, 2012).

No Espirito Santo, a implantagao do PO no processo orgamentdrio ocorreu no exercicio
de 2014, mas seu uso foi difundido com a elaboracio da programagio do PPA 2016-2019 e da
LOA 2016. Essa medida possibilitou ao estado tornar a programagao do PPA mais enxuta, sem
perder a integracdo com a LOA e sem criar atributos especificos, como foram o caso das iniciativas

no PPA federal.

Integrado ao processo orgamentdrio, o PPA promoveu profunda revisio do conjunto de agoes,
valorizando seus fins e explorando os POs, de modo ainda mais flexivel que no governo federal.
Na estrutura do Sistema Integrado de Gestao das Financas Publicas do Espirito Santo (Sigefes), o
PO “poderi ser vinculado a um Orgio e a uma e/ou todas as Unidades Orcamentdrias vinculadas a
esse Orgio, a uma Microrregido e a um Tipo de Plano Or¢amentdrio” (Espirito Santo, 2019).

O PO tornou-se importante ferramenta de rastreabilidade da despesa, uma vez que seu
c6digo nao estd limitado a um 6rgio ou unidade or¢amentdria e sua classificagio por tipo de PO
possibilita marcar qualquer segmento da dotagao orcamentdria para os fins que se deseja moni-
torar: projetos estratégicos, agendas transversais, emendas parlamentares etc. Assim, um projeto
estruturante que possui dindmica prépria e ritmo de ajuste diverso do processo or¢amentdrio
passou a ter o financiamento de suas etapas identificado na programagiao or¢amentdria por PO,
ensejando ajustes no orgamento apenas se — e quando — distanciassem da finalidade do gasto

especificado na LOA.
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Para o PPA, o PO, além de ter possibilitado o enxugamento da programagio sem perda de
informacio, abriu oportunidade de aperfeicoar o gerenciamento e o monitoramento, por permitir
que se recorte o or¢amento (instrumento de realizacio do plano) das mais variadas formas para
fins gerenciais.

Um dos grandes avancos na gestao do PPA com a utilizagao dos POs no detalhamento da
programagao foi a integragao programdtica com o PMO/ES.

O monitoramento dos projetos estratégicos caminhava em paralelo a gestao dos programas e
agoes do PPA e dos orcamentos, sem registrar a informacio dos recursos alocados nesses instrumentos
e executados pela administragao estadual. Essa dissociagao exigia rodadas exaustivas — e pouco efeti-
vas — de alinhamento ex post do conteddo do PPA com os dados atualizados dos projetos estratégicos.

A partir do PPA 2016-2019, com sua programagio ajustada a estratégia e detalhada em POs
associados aos projetos do PMO/ES, agregou-se valor ao monitoramento, que passou a contar com
dados de alocagio e execu¢io para cada uma das linhas de agdo trabalhadas pelo PMOJES.

Nessa mesma légica, na elaboragao do PPA 2016-2019 houve um esfor¢o em se privilegiar
os indicadores constantes das orientagoes estratégicas ¢ monitorados pelo PMO/ES de modo a se
trabalhar com um tnico painel de indicadores que atendessem tanto a0 monitoramento do PMO/ES

quanto a gestao do PPA.

A agenda de monitoramento dos indicadores contava com andlise semestral, razao pela qual
se preferia, sempre que possivel, indicadores que possuissem ao menos essa periodicidade.

5 MONITORAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A gestao do PPA nio estaria completa sem um eficiente processo de avaliagio. Originalmente, a
avaliagio do PPA 2016-2019 limitava-se a um processo anual baseado nas informagédes de execugio
registradas no Sigefes. Em sintese, “para cada programa sao demonstradas as execugoes fisica e
financeira das a¢des que o compoem, abrangendo todos os 6rgaos do Poder Executivo, além dos
Poderes Legislativo e Judicidrio, Ministério Publico e Defensoria Pablica” (Espirito Santo, 2017).

Contudo, em 2017, o governo instituiu o Sistema de Monitoramento e Avalia¢io de Politicas
Pablicas (SiMAPP) e o fez por meio da publicagiao da Lei n® 10.744, de 5 de outubro de 2017,

buscando tornd-lo perene e nio apenas instrumento de uma gestao ou PPA especifico.

O SiMAPP foi a resposta do governo do Espirito Santo “diante da importincia de se trazer
para dentro da administragao publica o monitoramento e a avaliagdo sistemdticos, padronizados
e coordenados com o ciclo de planejamento e orcamento”. E concebido, portanto, com “a missio
de promover a tomada de decisao a partir de evidéncias, otimizando o gasto para a obten¢io de

resultados” (IJSN, 2018).

O modelo de atuagao do SIMAPP prevé que sejam realizadas avaliagdes das politicas elencadas
no Plano Estadual de Monitoramento e Avalia¢do, documento de vigéncia anual que enumera
as politicas selecionadas para avalia¢io naquele ciclo.

9. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/attachments/article/6013/Lei-10744-de-2017-Simapp.pdf>.
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Além de promover a avaliagdo seletiva, compete ainda a estrutura do SiMAPP orientar os
6rgaos da administragio na condugio de suas avaliagdes e formar pessoal em técnicas de avaliagio
de politicas publicas.

Diante da necessidade de colocar em prética os processos de avaliagao, o SIMAPP assumiu
algumas premissas, conforme a seguir.

1) Procurou adotar solugées de baixo custo, reconhecendo que diante do cendrio de ajuste fiscal nao
haveria folga de recursos para a atividade de avaliagio.

2) Recorreu as estruturas existentes, propiciando rdpida capacidade de resposta e sustentabilidade,
penetrando na cultura das organizagoes por suas préprias entranhas.

3) Preocupou-se em formar servidores, entendendo ser fundamental que o monitoramento e avaliagao
fagam parte do conjunto de habilidades dos profissionais de gestao de politicas publicas.

4) Aproximou-se da academia, propiciando permanente atualizagio e rigor metodolégico.

5) Buscou parcerias internas e externas ao governo, promovendo a cooperagio de instituigdes que
desenvolvem monitoramento e avaliagio.

A estrutura de governanca do SIMAPP prevé que o governador estabelece as diretrizes estra-
tégicas; uma comissao de andlise estratégica aprova o Plano Estadual Anual de Monitoramento e
Avaliagao; o Nucleo de Monitoramento e Avaliagio coordena as atividades do plano e dissemina a
cultura de avalia¢io; e o Centro de Monitoramento e Avaliacio realiza os monitoramentos e avaliagoes
definidos no plano. Por fim, o érgio responsdvel pela politica publica avaliada pactua ajustes na
politica e revisa o or¢amento com base em evidéncias em parceria com a SEP.

6 RESULTADOS ALCANCADOS

Como se observa, tanto a elaboragao, quanto a gestao (gerenciamento, monitoramento e avaliagdo)
do PPA 2016-2019 do Espirito Santo se deram de forma integrada com os instrumentos de pla-
nejamento (ES2030) e orcamento, articulada com as estruturas de gestao estratégica (PMO/ES),
atendendo aos anseios da administracao.

Como resultado de todo esfor¢o empreendido, ao final do ciclo do PPA 2016-2019 o Espirito
Santo apresentou significativa evolugdo nos principais indicadores das dreas de competéncia da gestao
estadual, em especial em educacio, saide, seguranca e financas publicas.

A despeito da crise do petréleo — relevante fonte de receitas do estado —, da severa estiagem
enfrentada em 2015 — parcela considerdvel da populagao capixaba atua no setor agropecudrio —, dos
impactos da tragédia de Mariana, em Minas Gerais — paralisa¢io da Samarco e comprometimento
das cadeias produtivas do Vale do Rio Doce —, do motim de policiais militares — forte impacto na
atividade econdmica e inseguranga — e da greve de caminhoneiros — comprometimento do fluxo de
mercadorias em um estado com elevada participago nas cadeias logisticas —, com uma gestao fiscal
responsdvel e planejamento, o Espirito Santo conseguiu orientar seus recursos a fim de alcancar
bons resultados.

Na educacio, o estado al¢ou o primeiro lugar na avaliagao do indice de desenvolvimento da
educacio bdsica no ensino médio (Ideb-EM) em 2019. Na sadde, foi um dos que mais investimentos
fez em 2018. Também em 2018, em seguranca registrou o menor niimero de homicidios dolosos
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desde 1996. Na gestao de recursos, alcangou, em 2018, nota A da Secretaria do Tesouro Nacional
quanto 2 higidez financeira.

Cuidar das Contas para Cuidar das Pessoas, lema utilizado pelo governador Hartung para
defender a gestao fiscal responsavel, mostrou-se consistente ao final do mandato, nao apenas porque
0 governo se preocupou em respeitar as ancoras fiscais mas também, e sobretudo, porque o plane-
jamento das agoes de governo e a gestdo atenta as realizagdes canalizou o bénus financeiro gerado
no cuidado com as contas para atender as principais demandas da sociedade.
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1 INTRODUCAO

Entre os principais objetivos da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) ao introduzir o Plano
Plurianual (PPA) no rol de leis que compdem o sistema or¢amentério brasileiro, destaca-se o de prover,
a partir de diretrizes, objetivos e metas, maior racionalidade na alocagao dos recursos putblicos, de
forma regionalizada, e em um horizonte de médio prazo.

Passados mais de trinta anos desde que foi concebido o texto constitucional, prevalece, no
debate nacional, incertezas quanto a capacidade do PPA de qualificar a tomada de decisio no setor
publico e enquanto plano estratégico capaz de promover o desenvolvimento e reduzir as desigual-
dades sociais, conforme preconiza a Carta Magna.

Parte dessas incertezas é decorrente de problemas de naturezas politica, juridica, econdmica
e administrativa cuja convergéncia implica a elaboragio de PPAs com baixa factibilidade técnica e
financeira, sem diagndsticos adequadamente concebidos, em alguns casos ausentes, cujas metas
muitas vezes sao abruptamente desconectadas da execugio.

Conforme observa Oliveira (2015), trata-se de uma assincronia juridico-constitucional.
Segundo o autor, o constituinte nio deixou clara a abrangéncia e a factibilidade do PPA. Pressupos
que a elaboragio do instrumento fosse precedida por um desenho bastante nitido das politicas pablicas
setoriais e de um projeto de desenvolvimento que o direcionasse. Ademais, por nio ser um or¢camento
plurianual, por nao fixar limites or¢amentdrios, depende do or¢amento anual para ter eficicia.

Nao obstante a inclusao, no PPA, de um amplo conjunto de programas cujos custos, raramente
mensurados, inviabilizam o cumprimento de metas, os governos tendem a relacionar o irrealismo das
metas planejadas com frustracoes e rentncias de receitas; dificuldade de ampliagao dos investimentos,
em face ao crescimento das despesas fixas; bem como a amplia¢io da influéncia do Legislativo na
condug¢io e vinculacio do orcamento publico, deformando o planejamento proposto pelo Executivo.
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Diante do recorrente irrealismo das propostas, as estratégias plasmadas nos PPAs apresentam
fragilidade em significativa parcela dos entes subnacionais e muitas vezes sio meras pegas formais
cuja elaboragao reflete apenas ao cumprimento de uma regra constitucional. Complementarmente,
hd baixa oferta de metodologias para a elaboragio do plano com resultados efetivamente men-
surados. Isso implica, de um lado, uma miscelinea de metodologias que mudam constantemente
sem a verificagio de sua efetividade e, de outro lado, a continuidade do incrementalismo in6cuo de
propostas desconectadas com a realidade.

Apesar dos problemas aqui apresentados, que abriram espago para o debate sobre a extingao
do PPA no periodo recente, o desafiador contexto marcado por frequentes crises econdmicas e fiscais
tem imposto aos entes publicos a necessidade de ampliar a racionalidade na alocagio dos recursos,
tornando urgente a assertividade nas decisdes governamentais e estimulando o uso de diagnésticos,
dados e evidéncias para a tomada de decisiao governamental, além de um intenso processo de aper-
feicoamento da gestao de pessoas, ferramentas, entre outros, visando evitar o desperdicio dos escassos
recursos publicos.

Diante desse contexto, alguns entes subnacionais, na contramio da ideia de extinguir o PPA,
tém se dedicado a constru¢do de planos mais robustos, baseados em planejamentos de longo prazo
e em premissas que contribuem para a melhoria da qualidade do gasto e das politicas publicas.
No bojo dessas iniciativas, o Maranhao experimentou, no periodo recente, inovagoes tanto na forma
de elaborar o PPA quanto no aproveitamento do calenddrio ordindrio de entrega do instrumento
para fortalecer a sua governanga em torno do planejamento e estimular uma nova cultura organi-
zacional, que valorizasse a utilizacdo de evidéncias, a transparéncia e a participa¢io da sociedade na
definicdo das politicas publicas e das agendas estratégicas e transversais.

As inovagdes realizadas pelo Maranhio no PPA 2020-2023 contribuiram para estimular a
internalizacio de boas priticas e de conquistas das tltimas décadas que tém marcado o modelo de
administragao publica intitulado New Public Management (NPM). Referindo-se a esse modelo,
Cavalcante (2017) afirma que as mudancas deliberadas nas organizagoes do setor ptblico, com o
objetivo de obter melhores desempenhos, introduziu um conjunto de principios e diretrizes de
eficiéncia, eficicia e competitividade na administragao publica.

Sobre esse aspecto, no caso maranhense, além dos aperfeicoamentos atinentes & metodologia, o
plano se desdobrou no aperfeicoamento e na remodelagem de um conjunto de atividades, processos,
sistemas e produtos que se propuseram a modificar a forma de os servidores publicos se relacionarem
em suas rotinas do planejamento e do orcamento publico.

Com o objetivo de apresentar essa experiéncia, esse relato técnico abordard o tema a partir de
trés perspectivas: i) os antecedentes do PPA 2020-2023, isto ¢, o contexto a partir do qual ¢ realizado
o diagnéstico do sistema de planejamento e definido o portfélio de iniciativas para aperfeicod-lo e
institucionalizd-lo, bem como as premissas e a metodologia do plano; ii) a consolidagiao do PPA,
com os principais avangos do instrumento no que tange aos aspectos normativos, técnicos e politicos;
e iii) as atividades e os instrumentos derivados do PPA, com destaque para a remodelagem do
Monitoramento e Avaliagao (M&A) (Maranhao, 2020a), o assessoramento técnico aos municipios
em planejamento, bem como as formagoes em gestdao puiblica realizadas para um amplo conjunto
de servidores que realizam a gestao do PPA. O objetivo, além de apresentar as inovagoes do PPA, é
demonstrar o efeito transbordamento que o instrumento apresentou no sistema de planejamento
estadual, as conquistas e os desafios a serem enfrentados no ciclo vindouro.
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A figura 1 demonstra, de forma sintética e cronoldgica, os principais documentos que serio
abordados ao longo deste artigo.

FIGURA 1
Principais produtos entregues e previstos sob a perspectiva dos PPAs (2016-2023)

Fonte: Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento do Maranhao (Seplan/MA).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser revisados e padronizados em virtude das condi¢es técnicas do original (nota do Editorial).

2 PPA DO MARANHAQ 2020-2023: ANTECEDENTES

Desde 2015, o Maranhio tem realizado um conjunto de reformas e inovagoes objetivando aperfeicoar
as etapas do ciclo das politicas pablicas. Iniciativas como a melhoria da transparéncia publica; o esti-
mulo 2 participagdo popular; e a substitui¢cio do sistema transacional de planejamento e gestdo fiscal
tém se traduzido na moderniza¢do e na integracio dos instrumentos de planejamento e orgamento.

O marco inicial desse processo ocorreu em 2017, a partir da realizacdo de um conjunto de
didlogos estruturados com servidores de 6rgaos e entidades responsiveis pela gestao de politicas
publicas que resultou, em 2018, na elaborac¢io de um documento intitulado Mais Planejamento, que
além de uma sintética andlise situacional sobre o sistema de planejamento governamental, propds um
conjunto de agdes, produtos e metodologias objetivando a sua institucionalizacio e fortalecimento.

O primeiro fruto desse trabalho materializou-se no Manual de Critérios para a Elaboracio de
Politicas Piiblicas, ao estabelecer premissas tedricas para a formulagio, a implementagao, a avaliagao
e o controle das politicas publicas. O manual abordou o passo a passo para a constru¢io de uma
politica ptblica que percorre as fases do diagnéstico do problema publico; a definigao de critérios
para o desenho e caracterizagdo da politica publica; a andlise do impacto or¢amentdrio e financeiro;
a definigao de estratégias de implementagao; e o estabelecimento de critérios para o monitoramento, a
avaliagdo e o controle das politicas (Maranhio, 2019a).

Esse documento representou uma inovagao no modelo de construgao das politicas publicas e
coincidiu com a fase que antecedeu a elaboragao do PPA 2020-2023, o que proporcionou a melhora
na qualidade do planejamento dos 6rgaos e o aprimoramento da construgao dos programas e agoes.
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Quanto as ferramentas de participagio popular, desde 2015, o orcamento participativo se
tornou uma politica permanente e passou a ser considerado na fase de elaboragio dos instrumentos
de planejamento do Maranhao. Por meio do Decreto n® 31.519/2016, foi criada a Comissao Perma-
nente do Orgamento Participativo para estimular e fortalecer a participagao da sociedade de forma
mais estruturada.

No que concerne aos sistemas transacionais, a substitui¢ao do antigo Sistema Integrado de
Administracdo Financeira para Estados e Municipios (Siafem) pelo Sistema Integrado de Planejamento
e Gestao Fiscal (Sigef), em 2019, traduziu-se na modernizagao, simplificagdo e racionalizagao da
gestao do planejamento, do controle e da execugdo orgamentdria e financeira das receitas e despesas,
além de otimizar a administragdo e o controle dos recursos pablicos.

A partir da sua implementagio, o sistema passou a funcionar como a principal ferramenta do
processo de elaboragao do PPA, sendo customizado para refletir os aprimoramentos metodoldgicos
do plano, que serdo abordados nas se¢oes a seguir.

3 CONSOLIDACAO

A elaboragio do PPA 2020-2023 foi pensada, metodologicamente, a partir de trés dimensoes: a
estratégica, que se refere ao arcabouco que compde as orientacoes estratégicas de governo; a tatica,
que agrega componentes que proporcionaram maior robustez e transparéncia a atuagio dos 6rgaos e
entidades da administragao piblica; e a operacional, composta pelos elementos conceituais do PPA
e a operacionalizacio das etapas que levaram 2 elaboragio dos programas, das agoes e das subagoes.®
Esse processo metodoldgico estd sistematizado na figura 2.

FIGURA 2
Metodologia para elaboracao do PPA 2020-2023

1) Dimensao estratégica 2) Dimens&o tatica

® Programa de governo (65 compromissos); ¢ Diagnésticos setoriais e territoriais;
e ODS, Selo UNICEF, BrC e Plano Mais IDH; e regionalizagao;

e apenas transversal e intersetorial; e e planos setoriais; e

¢ manual de politicas publicas. e avaliacdo do PPA 2016-2019.

Cenario fiscal Novo sistema (Sigef)

Identidade institucional diretrizes
Orientagdes estratégicas >§> Orientagdes estratégicas
do governo para as setoriais

Plano tatico setorial

‘ Limite de despesa por 6rgao

3) Dimensao operacional

Programas e acoes:
objetivos, metas
e indicadores

Treinamentos
e oficinas

Lancamento no
Sigef Versao final
PPA 2020-2023

LOA 2020
EEINEREN Proposta setorial Participacao
de planejamento de programas popular

Fonte: Seplan/MA.
Obs.: LOA — Lei Orcamentaria Anual.

6. Menor unidade do gasto publico, implementada a partir de 2019, com o objetivo de garantir maior detalhamento para a execucéo das politicas pablicas.
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Além do rigor técnico para a elaboragao dos programas e das acoes, buscou-se evitar os desa-
linhamentos entre a linguagem técnica e politica, que provocam dificuldades nas rotinas adminis-
trativas e impactam a transparéncia e o controle social. Para tanto, foram utilizados, como instru-
mentos norteadores, os compromissos de governo definidos em campanha e as agendas estratégicas
assumidas pelo Estado.

Na escala internacional, foram incorporados os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS) e o Selo UNICEF;” em escala regional, visando promover a otimizagao dos recursos publicos
e ampliar a competitividade do estado, o PPA absorveu as metas pactuadas nos trés consércios
interestaduais dos quais o0 Maranhio faz parte;® no 4mbito local, foi utilizado o Plano Mais IDH,’
que contempla iniciativas voltadas para a melhoria de renda, satde e educacio dos municipios de
menor {ndice de desenvolvimento humano do estado. Esse arcabouco estratégico, além de internalizar
desafios locais, regionais e internacionais, priorizou a atuagio estatal na oferta de bens e servigos
publicos nos municipios mais vulnerdveis socioeconomicamente.

Diante da necessidade de elaboragao um PPA mais estratégico e participativo, em 2019
houve uma remodelagio do or¢amento participativo, que tomou como base algumas premissas:
i) a ampliagao da participagao popular, com o aumento do nimero de audiéncias ptblicas e a via-
bilizagao da participacio de cidadaos em municipios mais distantes e carentes; ii) a promogao de
mecanismos que trouxessem maior embasamento técnico as demandas populares, com o intuito
de assegurar propostas com mais consisténcia, realismo fiscal e alinhamento as caréncias da regido;
iii) a consolidagao do conjunto de propostas oriundas do orgamento participativo no PPA, tornando-as
agoes prioritdrias de governo; e iv) a promogao de cardter educativo a populagio em torno do pro-
grama de governo, dos instrumentos de planejamento e demais ferramentas de controle social.

Seguindo as novas premissas do orcamento participativo foram realizadas 35 audiéncias puablicas
para a defini¢ao de propostas da sociedade civil, bem como as prioridades de governo, fato que deu
um forte cardter participativo ao PPA e estimulou a focalizagao das politicas publicas.

Quanto ao desenho e a caracteriza¢io dos programas, foram utilizados os critérios estabelecidos
no manual de politicas puablicas e realizado um amplo estudo sobre a situagio fiscal, proporcionado
maior qualidade técnica e realismo fiscal. Para garantir o entendimento e a operacionalizagao dessas
iniciativas, realizaram-se capacitagdes com 0s Orgaos e as entidades atinentes ao novo sistema tran-
sacional e aos conceitos e as metodologias contidas nos manuais de politicas pablicas e do PPA."
Para isso, foram repassadas diretrizes quanto a utilizagao de ferramentas de diagndsticos setoriais e
territoriais para o melhor delineamento das politicas setoriais. Esse processo possibilitou o fomento
ao uso estratégico de informagoes e a intersetorialidade.

Apos a etapa de capacitagoes, realizou-se oficinas para andlise, avaliagdo e validagio das pro-
postas de programas e agoes dos érgios e entidades estaduais. Ademais, foi verificada a factibilidade
técnica e financeira para a realizagio de projetos e atividades, bem como a transversalidade das
politicas publicas, com o intuito de contemplar ptblicos e temas transversais e proporcionar maior
realismo fiscal ao planejamento.

7. Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia.

8. Trata-se dos Consorcios Interestaduais Brasil Central, Amazonia e Nordeste.

9. Indice de Desenvolvimento Humano.

10. Esse processo contou com a utilizacéo de videos formativos e atividades em grupo.
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No que se refere as prioridades, instituiu-se o Plano Estratégico de Governo (PEG)," que
condensa a¢des relacionadas as agendas estratégicas e advindas de participacio popular. Esses com-
ponentes de aprimoramento foram incorporados ao Sigef, de modo que essas informacoes pudessem
ser utilizadas no processo de tomada de decisio. Em paralelo, houve também um investimento em
business intelligence (Bl), visando aprimorar e institucionalizar os processos de produgao, disponibi-
lizacao, visualizacio das informagdes governamentais, de forma analitica.

Além das melhorias intrinsecas ao planejamento, o PPA 2020-2023 extrapolou os requisitos
minimos exigidos pela legislagao, prevendo novas responsabilidades ao estado relativas a participacio,
ao controle social e a necessidade formal de defini¢do de um novo processo de M&A, temdticas que
serao abordadas a seguir.

4 DERIVADOS DO PPA 2020-2023

A partir do PPA, o controle social passa a ser exigido para todos os produtos dele derivados, a exemplo
das avaliagoes e revisdes do plano. Isso se traduziu na inclusao de segdes explicativas e na utilizagio
de linguagem mais acessivel a sociedade.

Quanto ao processo de M&A, o PPA trouxe a necessidade de desenvolvimento de uma nova
metodologia que considerasse os seguintes objetivos: i) aprimorar as politicas publicas; ii) melhorar
a qualidade do gasto publico; iii) subsidiar a defini¢ao dos tetos orgamentdrios contidos nas lei
or¢amentdrias anuais; e iv) subsidiar a revisao do PPA.

Visando atender a essa nova exigéncia, a Seplan/MA elaborou, em 2020, a nova metodologia
de M&A. Além do aperfeicoamento da tradicional avalia¢io enviada anualmente & Assembleia
Legislativa, que passou a ser chamada de sintética, o estado desenvolveu outras trés avaliagdes: a
de desenho, utilizada quando da elaboragao de novos programas ou a partir da identificacio da
necessidade de (re)desenho; a de impacto, que recruta, em parceria com a Fundagiao de Amparo a
Pesquisa do Maranhio (Fapema), profissionais da comunidade cientifica para avaliar a efetividade
das politicas publicas; e a de gestao que corresponde ao acompanhamento rigoroso da execugio
e prevé um ranking que mensura a performance da atuacio governamental, premiando os gestores
em trés categorias: i) eficiéncia do gasto; ii) impacto publico; e iii) boas prdticas de gestao.

Para disseminar a cultura do planejamento e de M&A, a Seplan/MA iniciou uma campanha
de incentivo aos 6rgaos e as entidades na participacio de atividades relacionadas ao tema. Entre as
atividades realizadas, duas se destacaram: i) a submissao de iniciativas do estado em prémios nacionais
que reconhecem prdticas exitosas de politicas pablicas; e ii) a capacitacdo de um amplo conjunto de
servidores, a partir de trilhas de aprendizagem em gestao publica.

Segundo Coelho (2012), os ciclos de premiagao realizados por 6rgaos publicos, instituigoes
de ensino e pesquisa e organizagoes do terceiro setor, além do objetivo — primordial — de incentivar,
disseminar e reconhecer projetos/agdes inovadores formulados e implementados pelos mandatdrios
politicos, pela burocracia estatal e/ou pelas organizacoes da sociedade civil, constituem um valioso
repositério de inovagoes da gestao publica contemporinea.

11. Instituido no dmbito do PPA 2020-2023, através da Lei Ordinaria n® 11.204, de 31 de dezembro de 2019.
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Partindo desse entendimento, identificou-se as boas praticas do estado e foi realizado um
processo de tutoria junto aos érgios setoriais para tornar a iniciativa inscrita mais competitiva a luz
das regras dos editais. Como fruto desse processo, o estado foi reconhecido em diversas premiagoes
nacionais'® que, em conjunto com outras iniciativas estaduais correlatas,'” trouxeram importantes
reflexGes para a necessidade de cumprimento de etapas importantes para o aperfeicoamento de seus
programas e agdes, além de um natural engajamento dos técnicos e gestores, a partir do reconheci-
mento de suas politicas publicas tanto em 4mbito estadual quanto nacional.

No que tange as trilhas de aprendizagem, com o objetivo de fortalecer as capacidades de
governo e disseminar a cultura de planejamento baseada em evidéncias, foram formadas trés turmas,
que contemplaram servidores das assessorias de planejamento e a¢oes estratégicas (Asplans), dos

gestores de programas e da Seplan/MA.

A primeira experiéncia de capacita¢io foi promovida a partir da parceria entre a Seplan/MA e
a Escola de Governo do Maranhao (EGMA), em 2021. Os resultados da avalia¢io da primeira turma
tiveram como destaque o elevado nivel dos professores e palestrantes'* e o contetido dos médulos.

O conteudo programdtico constituiu-se dos seguintes médulos: O “novo” setor piblico;
Introdugdo as politicas piiblicas; Planejamento e gestio de politicas; Monitoramento e avaliagio de politicas
piiblicas; Gestio de processos e projetos pitblicos; Laboratdrio de ferramentas dgeis; Oficinas de nivelamento
metodoldgico, semindrio e apresentagio de trabalhos finais; e Certificagdo do curso.

A partir da avaliagao positiva da primeira turma, a iniciativa se estendeu, em 2022, com a
formagao de duas novas turmas simultidneas: uma especifica para técnicos da Seplan/MA" que
acompanham os érgaos e as entidades setoriais, e outra contemplou técnicos e gestores dos 6rgaos
e entidades setoriais que nio participaram da primeira capacitagao.

As avaliagoes foram baseadas em atividades préticas desenvolvidas pelos alunos ao final de
cada médulo formativo. Os alunos, reunidos em equipes, selecionaram uma politica pablica'® para
ser trabalhada, relacionando-a tanto com os conhecimentos teéricos quanto com os documentos
referenciais do planejamento estadual. Ao final da trilha, realizou-se um semindrio no qual foi apre-
sentada uma proposta de melhoria da politica ptblica."”

O estado se voltou também para transferir o conhecimento adquirido para os municipios. O
multidisciplinar Programa Promunicipios passou por uma importante ampliagao e aperfeicoamento.
A agao executada pela Seplan/MA,  luz das inovagoes realizadas na esfera estadual e dos aprendizados
do PPA 2020-2023, dedica-se ao fomento institucional e & transferéncia de conhecimento técnico
aos municipios nas dreas de planejamento, orgamento e financas.

12. Entre 2020 e 2022, 0 Maranh&o inscreveu mais de cem iniciativas em prémios nacionais, como o Exceléncia em Competitividade, promovido
pelo Centro de Lideranca Publica (CLP), o Prémio Evidéncia, da FGV Clear, o Prémio Espirito Pablico, o Prémio Boas do Consércio do Brasil
Central, entre outros, tendo obtido a primeira colocacdo com o Plano Mais IDH; o Trabalho com Dignidade: da Confeccao de Méveis a Uniformes
Escolares; o Programa de Gestao Penitenciria (Gespen); o Programa Escola Digna etc.

13. Prémios estaduais: Servidor Pesquisador, Vocé Faz a Diferenca e Prémio da Avaliacéo de Gestao.

14. Professores doutores Fernando Coelho, Leonardo Secchi, Paulo Jannuzzi, Thiago Allisson, entre outros.

15. Composta pelas equipes técnicas do Planejamento, do Orcamento, do Tesouro, da Contabilidade e da unidade especial de projetos.

16. Pacto pela Paz; Combate ao Trabalho Escravo; Detran com o Povo; Orcamento Participativo; Cheque Gestante; Escola Digna; Apoio ao
Planejamento Municipal; Trabalho Jovem; Minha Casa Meu Maranhao; Maranhé&o Inteligente; Maranhao Empreendedor; e restaurantes populares.
17. Para disseminar a experiéncia, a Seplan/MA publicara um caderno de boas praticas dos resultados.
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O primeiro ciclo do assessoramento teve como foco a elaboragio dos PPAs municipais para
periodo de 2022-2025 e, também, a formulagio e desenho de uma politica piblica por municipio
selecionado. O processo de sele¢io ocorreu mediante atendimento ao edital e teve como premissa
basilar a qualidade e o mérito das propostas de politicas ptiblicas descritas na inscrigao. Ao todo,
participaram 32 municipios, dos quais 4 foram selecionados para receber o assessoramento técnico
e a mentoria individualizada.

Como forma de contribuir para o fortalecimento do planejamento municipal, foi dado apoio
a todos os municipios inscritos, sendo Arame, Barreirinhas, Balsas e Itapecuru-Mirim de forma mais
personalizada. No que concerne a elaboragio dos PPAs, foram disponibilizados materiais diddticos
sobre o contetido programdtico para cada médulo especifico com as respectivas atividades para ela-
borag¢io do plano e realizadas rodadas de mentorias semanais com as equipes municipais compostas
por secretdrios, técnicos e, em alguns casos, participagao dos prefeitos para que os planejamentos
de médio prazo apresentassem um cardter estratégico mais robusto.

Ademais, metodologicamente, houve a segmentacio dos PPAs nas dimensoes estratégica,
tética e operacional; o desenvolvimento de visées de futuro dos municipios; a formulagio de eixos,
diretrizes e objetivos de governo; a adog¢ao de diagndsticos territoriais para a atuagio publica local; a
previsao de receitas e despesas dos municipios com base em estudos de contexto macroeconémico;
e a defini¢ao de macroagendas prioritdrias, como compromissos de governo firmados em campanha

eleitoral, Selo UNICEF e ODS.

Como consequéncia desse trabalho, além da certificagao de cerca de setenta servidores
municipais, os quatro PPAs (2022-2025) foram aprovados em suas respectivas cAmaras municipais,
apresentando maior qualidade técnica em relagao aos anteriores.

No que tange a formulagdo e ao desenho das politicas publicas, os quatro municipios que
apresentaram iniciativas relacionadas foram:

1) Arame, com a politica publica de aperfeicoamento do ensino e aprendizagem;

2) Barreirinhas, com a amplia¢do da participagao social nas politicas publicas;

)
3) Balsas, com residuos sélidos; e
)

4

Itapecuru-Mirim, com o desenvolvimento de capital social e humano.

Para essa etapa, houve a mobilizagao de especialistas no Ambito do estado para ajudar no
diagnéstico do problema e auxiliar o desenho da politica publica. As discussoes possibilitaram a
internalizacio de conceitos e ferramentas contidos no manual de politicas publicas, a utilizacio de
dados e evidéncias.

As etapas subsequentes do projeto para os quatro municipios selecionados na primeira etapa
visam ao desenvolvimento de iniciativas relacionadas ao monitoramento e avaliagéo, apoio a gestao
fiscal e orcamentdria e a implantagdo de sistemas transacionais e analiticos. Para os novos municipios,
o assessoramento serd relacionado a revisio do PPA. Além do interesse de algumas instituicoes,'® o
projeto foi reconhecido entre as melhores praticas nacionais realizadas pelo setor pablico brasileiro

no Prémio de Boas Préticas Estratégia ODS, organizada pela Rede Estratégia ODS.

18. O Tribunal de Contas do Estado do Maranhé&o, a Frente Nacional de Prefeitos e a Unido Europeia.
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Com o amadurecimento dos servidores nas pautas introduzidas pelo PPA, sobretudo em
M&A, bem como da importante experiéncia do primeiro ciclo do Promunicipios, o estado avangou
com a institucionaliza¢io do sistema de M&A estadual, a partir da Lei Estadual n° 11.630/2021,
de 21 de dezembro de 2021." Além da necessidade de cumprir uma rotina relacionada a temdtica,
houve a defini¢do de uma nova estrutura de governanga, capaz de direcionar o relacionamento entre
os atores, os papéis, as responsabilidades e definir as regras, os processos e a estrutura de poder em
prol do objetivo de melhorar a qualidade do gasto publico estadual. Assim, foram estabelecidas a
Comissao de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas Estaduais (CMAPE) e a Rede de
Monitoramento e Avaliagio de Politicas Publicas do Estado do Maranhao (Rede MAPP/MA) como
estruturas chave do novo sistema.

Seguindo a necessidade de entrega dos produtos idealizados no Plano Mais Planejamento
(Maranhio, 2018), a Seplan/MA buscou meios para realizar a contratagao de consultoria para
elaboragao do Plano Estratégico de Longo Prazo. Sendo assim, a partir da submissao de um novo
plano de trabalho ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Seplan/MA, em conjunto
com a Secretaria de Estado da Fazenda (Sefaz), conseguiu enquadrar, no Ambito do Programa de
Moderniza¢iao da Gestao Fiscal, o modelo conceitual de planejamento, que constitui um
diagnéstico institucional com a proposi¢iao de uma nova estrutura de governanca, bem como o
Plano de Longo Prazo, denominado Plano Maranhao 2050.

Assim, as inova¢oes implementadas no PPA, bem como as iniciativas derivadas, resultaram
em importantes transbordamentos ao sistema de planejamento estadual, conforme demonstrado

na figura 3.

FIGURA 3
Sistematizacao das inovacdes a partir do PPA 2020-2023

Antecedentes/consolidagao

@

A L Transbordamentos
¢ Transparéncia e participacdo popular;

¢ diagnéstico interno do sistema de planejamento;
* manuais e guias de politicas publicas;

* substituicdo/customizacdo de sistemas;

e realismo fiscal;

¢ reformulagdo metodoldgica; e

¢ definicdo de prioridades estratégicas de governo.

¢ Transferéncia de conhecimento aos municipios;
e modelo conceitual de planejamento; e
¢ planejamento estratégico de longo prazo.

Derivados

Nova metodologia de monitoramento e avaliagéo;

capacitacdes e formacdes em gestdo publica;
painel de evidéncias; e
ciclos de premiacoes em politicas publicas.

Fonte: Seplan/MA.

19. Disponivel em: <https://bancodeleis.unale.org.br/Arquivo/Documents/legislacao/image/MA/L/L116302021.pdf>.
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As iniciativas apresentadas na figura 3 podem ser agrupadas em dois blocos principais: um
voltado para fora do governo, que inclui a melhoria na qualidade do controle social, via ampliacio
da participagio popular, fortalecimento da transparéncia e transferéncia de conhecimento para os
municipios, a partir de assessoramento técnico; e outro voltado para melhoria das dimensées
operacionais que impactam na qualidade do gasto publico, notadamente a elevacio das capacidades
de governo (via capacitagio); modernizagao tecnoldgica, com a implanta¢io e customizagao de
novos sistemas; introdugio de novas metodologias, planos, manuais e guias, que definem caminhos
e orientam os érgaos a como elaborar, implementar, monitorar e avaliar politicas publicas com base
em evidéncias, além de normas; parcerias estratégicas e o reconhecimento e valoriza¢io, via prémios
de gestio, de boas priticas do estado que contribuem para o fortalecimento da gestao publica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A instabilidade da governanca orcamentdria brasileira, atrelada a baixa factibilidade dos planeja-
mentos governamentais, tem contribuido para o enfraquecimento dos PPAs no Brasil. Além de este
fendmeno ampliar a distdncia entre planejamento e or¢amento, com a prevaléncia do ultimo nas
rotinas administrativas, estimula o imediatismo na aplicagao das despesas e os desequilibrios fiscais.

A experiéncia maranhense na elabora¢io do PPA 2020-2023 demonstra um interessante
conjunto de inovagdes que teve como resultado, além de um PPA mais estratégico e robusto me-
todologicamente, um positivo efeito transbordamento no sistema de planejamento estadual que
possibilitou, o fortalecimento das capacidades de governo; a introdugio da cultura de monitora-
mento e avaliagdo; o estimulo as prdticas de planejamento nos municipios maranhenses a partir do
Programa Promunicipios; entre outros.

Passados trés anos desde a elaborac¢ao do PPA 2020-2023 e com a aproximagao das discussoes
relativas ao PPA 2024-2027, verifica-se que apesar do esfor¢o e dos avangos apresentados neste
artigo, as inovagoes e reformas estruturantes baseadas em valores da nova gestao publica precisam ser
ampliadas e aprofundadas para que sejam capazes de influenciar nao apenas a cultura organizacional
e a alta gestdo, como também a classe politica. Do ponto de vista da elabora¢io do préximo PPA, o
Modelo Conceitual de Planejamento e o Plano Maranhio 2050 serao dois importantes elementos
para o preenchimento de lacunas metodoldgicas identificadas no ultimo ciclo, com a possibilidade
de fortalecimento da governanca e integragio das agendas do estado, municipios, segmentos da
sociedade civil, de setores produtivos e da academia, em prol da perenidade de politicas publicas e
do desenvolvimento do estado.

Ademais, ¢ importante reconhecer que o PPA continua sendo o principal instrumento de
planejamento de médio prazo do setor publico brasileiro e que, nao obstante as intimeras fragili-
dades, ¢ imperioso e salutar que a atual pauta de extingao do PPA seja substituida por uma pauta
de reforma e aperfeicoamento desse importante instrumento de planejamento, dando-o maior
robustez em dire¢ao ao desenvolvimento da sociedade brasileira combinado 4 sustentabilidade
das finangas publicas.
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CoMPATIBILIDADE ENTRE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E PLANO PLURIANUAL
No EsTADO DE SERGIPE'

Jussara Maria Moreno Jacintho?
Arthur Lincoln Diégenes Guedes Barbosa®

1 INTRODUCAOQ

O artigo apresenta uma sintese da pesquisa* realizada pelo autor, sob a orientagao da autora, no
ambito do Profiap/UFS, que teve como objetivo geral a investigagao da compatibilidade entre os
instrumentos de planejamento governamental do estado de Sergipe, em especial do Plano Estraté-
gico de Governo (PEG) 2019-2022 e do Plano Plurianual (PPA) 2020-2023, elemento norteador
da eficiéncia orgamentdria da gestao. O trabalho pretendeu, também, prover de dados o governo
de Sergipe para o incremento das suas acoes de planejamento, de forma a impactar positivamente
a formula¢io e implementa¢io de suas politicas publicas e fazer com que estas, ao receberem
recursos orcamentdrios, concretizem direitos e gerem resultados. Os objetivos especificos realizados
foram: i) decompor o processo de elaboragio de ambos os planos; ii) comparar a estrutura interna
e os componentes de ambos os planos; iii) escolher varidveis e definir critérios para a avaliagio de
compatibilidade dos componentes de ambos os planos; iv) avaliar os planos, segundo os critérios
fixados; e v) propor agdes para incrementar a eficiéncia e efetividade do processo de planejamento.

A pesquisa se deu a partir da andlise documental dos referidos instrumentos e de outros que
compb6em o arcabougo técnico e normativo do planejamento do estado de Sergipe, considerando
a andlise de compatibilidade entre eles, haja vista terem sido elaborados por diferentes secretarias
estaduais, apesar de terem objetos semelhantes. O estudo focalizou as politicas pablicas de edu-
cagao e esporte.

O desenvolvimento da pesquisa ocorreu em trés etapas, sendo elas: i) levantamento dos pro-
cessos de elaboragdo dos planos; ii) caracterizagao da estrutura interna dos planos; e iii) andlise de
compatibilidade, segundo os critérios definidos.

Com relagio a terceira etapa da pesquisa, a metodologia utilizada foi criada pelo autor deste
artigo, a partir da sua experiéncia como gestor publico do estado de Sergipe, e consistiu em estabelecer
o PPA como plano de referéncia, por ter previsao constitucional e inaugurar o processo or¢amentrio,
posto que tanto a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) quanto a Lei Or¢amentdria Anual (LOA)
devem té-lo como base para sua elaboragao e execucio. O PEG, por sua vez, foi tratado como plano
de comparagio. As varidveis missao, valores, visio e objetivos estratégicos, de natureza qualitativa,
estavam presentes nos dois planos e seriam analisadas com base em seu contetido e redacio, ou seja,

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art3

2. Consultora no ambito do Programa Executivo de Cooperacdo entre a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e 0
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea); e professora do departamento de direito, do mestrado em direito e do mestrado profissional
em administracdo publica na Universidade Federal de Sergipe (Profiap/UFS).

3. Gestor publico do estado de Sergipe; e mestre em administragao publica.

4. A pesquisa, objeto do artigo, foi uma das atividades desenvolvidas no projeto O Conselho Escolar como Protagonista da Gestao Financeira
da Escola, coordenado pela autora, que obteve apoio financeiro por meio do Edital n2 02/2020 da Secretaria de Estado da Educacdo e da
Cultura/Fundacao de Apoio a Pesquisa e a Inovacdo Tecnoldgica (Seduc/Fapitec), no ambito do Programa de Apoio e Desenvolvimento de
Politicas Publicas em Educacdo para o estado de Sergipe. Dissertacéo disponivel em: <https://ri.ufs.br/handle/riufs/14921>.
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como aquelas varidveis pretendiam ser materializadas e como tinham sido redigidas. Estabeleceu-se,
entao, que, para serem consideradas compativeis, seus respectivos conceitos e ideias estruturais deveriam
ter pelo menos dois tergos de similitude, o que, ao final, provou-se como atingido. Estudando os dois
planos, percebeu-se que as varidveis quantitativas estavam estruturadas como indicadores, aos quais
estavam associadas metas expressas numericamente. Quanto a estas, a afericio da compatibilidade
consistiu em separar os indicadores/metas referentes a educagdo e ao desporto previstas no PEG e
buscar seus correlatos no PPA, o plano de referéncia.

A fim de tornar a andlise mais objetiva possivel, foi criado um critério de aceitabilidade — até
25% de variagio da quantidade e do tempo previstos das agdes — que expressasse a presenga total
ou parcial do indicador/meta nos dois planos. Assim, verificava-se que se a variagio era de até 25%,
a varidvel era considerada compativel; se maior que 25%, incompativel. Essa comparagio gerou
uma tabela que somou todos os indicadores e metas presentes nos dois planos, parcial e totalmente.
E como critério de compatibilidade foi estabelecido que o PEG deveria atingir um alinhamento
da ordem de 75% com o PPA. Os resultados da pesquisa apontam para a percepgao de que os
planos, apesar de possuirem a mesma identidade estratégica, se mostraram incompativeis, para as
dreas definidas. Esse resultado evidenciou que o planejamento do estado de Sergipe resultou no
apontamento de prioridades distintas entre o PEG 2019-2022 e o PPA 2020-2023, deslocando a
solugao das divergéncias encontradas para o executor da politica publica, uma vez que nem uma das
duas ferramentas apresentou indicagoes para solugio das incompatibilidades. Além dos problemas
préticos que geram, essas incompatibilidades desafiam também os mecanismos de controle interno,
externo e social, cruciais para a administragao puablica e do quais ela depende para ser realizada de
forma eficaz. A fim de resolver as contradicoes, a pesquisa apontou para a utilizagao da ferramenta

chamada Matriz GUT,’ adaptada as necessidades da gestao publica.

2 ESTRUTURA DUPLICADA DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL: IDENTIFICANDO SEUS PROBLEMAS
Por for¢a da Lei n° 8.496/2018 (Sergipe, 2019a), que dispoe sobre a estrutura do estado de Sergipe,

duas secretarias estaduais passaram a ter atribui¢des de planejamento central: a Secretaria de Estado
Geral de Governo (Segg), a qual coube a elaboracio do planejamento estratégico; e a Secretaria de
Estado da Fazenda (Sefaz), responsdvel pela elaboracio dos instrumentos de planejamento e orca-
mento. Em fungio disso, o PEG 2019-2022, foi coordenado e elaborado pela Segg, enquanto o PPA
2020-2023 foi coordenado e pela duplicidade de atribuigoes a 6rgaos diversos, o que certamente
levaria a solu¢des diversas para os mesmos problemas, surgiu a ideia de se averiguar a compatibilidade
entre os dois planos.

As varidveis escolhidas foram missdo, visio, valor e objetivo estratégico, que sao vardveis quali-
tativas, e meta e indicador, que foram consideradas varidveis quantitativas para fins de medigao de
seu alinhamento. Os resultados do teste de compatibilidade apontaram que a identidade estratégica
dos planos era compativel. Essa identidade é representada pelas varidveis missio, visio e valor, que
se mostraram idénticas em ambos os documentos.

Além disso, os resultados da pesquisa mostraram que os objetivos estratégicos trabalhados
em cada um dos planos também foram aprovados no teste de compatibilidade — isto ¢, foi possivel

5. Ferramenta utilizada na priorizacdo das estratégias baseada em trés critérios: gravidade, urgéncia e tendéncia.
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identificar alta convergéncia entre os objetivos estratégicos do plano de comparagio (PEG 2019-2022)
em relagao ao plano de referéncia (PPA 2020-2023).

Entretanto, ao analisarmos as ag¢des, traduzidas no plano estratégico por meio das varidveis
quantitativas de comparagio indicador e meta e no PPA pela varidvel meta, observamos que, a0 menos
para as dreas de educagio e esporte — definidos como escopo da pesquisa —, os planos nio eram com-
pativeis entre si, de acordo com os critérios definidos. Isso porque apenas 37,8% dos indicadores e
das metas do PEG 2019-2022 foram convergentes com as metas do PPA 2020-2023. Esse percentual
significa que dos 82 indicadores e metas existentes no plano de comparagio, apenas 31 passaram nos
critérios de compatibilidade, ao serem confrontados com as metas do plano de referéncia.

Essa incompatibilidade entre as varidveis de comparagao indicador e meta do PEG 2019-2022
com relagio ao PPA 2020-2023 resulta na incompatibilidade entre os planos, tendo em vista que
essas varidveis consistem na relagio de agdes, programas e projetos a serem desenvolvidos por cada
um dos planos e de suas entregas esperadas durante o periodo de vigéncia.

A partir dos resultados da pesquisa, com a identificacio dos problemas que geraram a incom-
patibilidade e considerando que um dos objetivos do nosso trabalho era propor uma intervengao
na realidade, a fim de aperfeigod-la, propusemos uma metodologia para elaboracio de um plano
estratégico de governo em sintonia com o PPA mediante um processo unificado, que evitasse
distor¢oes nas agdes e nos resultados esperados de cada um dos planos.

Na primeira etapa da pesquisa — levantamento dos processos de elabora¢io dos planos —
desenvolveu-se a constru¢ao de um quadro comparativo de forma a identificar as divergéncias e
similitudes de procedimentos e como estas impactaram no resultado. O estudo realizado apontou
que os planos tiveram tempo de elaboragao e procedimento muito semelhantes, com pelo menos
uma fase tendo sido realizada conjuntamente. Por seu lado, apenas a elaboracio do PPA contou
com uma etapa de interlocu¢io com a sociedade civil, com a realizagao de audiéncias publicas em
todos os territdrios sergipanos, tanto para apresentar a proposta do governo para o PPA quanto para
discutir a elaboracao da LOA.

2.1 A contraproducente duplicidade do processo de planejamento governamental central

De inicio, ao analisarmos o processo de elabora¢io dos planos, o problema da duplicidade de proce-
dimentos se apresentou, sobretudo porque o PPA, nosso plano de referéncia, ¢ veiculado por meio
de uma lei, a qual estao vinculados os gastos governamentais, de cuja previsao depende a realizagio
das agdes do plano estratégico.

A segunda etapa da pesquisa, caracterizagio das estruturas légicas internas dos planos, demons-
trou que, por terem metodologias diferentes, os planos apresentaram estruturas internas diferentes:
enquanto o PEG 2019-2022 utilizou uma adaptagao da metodologia de gestao Balanced Scorecard
(BSC) (Pedro, 2004) para o setor publico, o PPA 2020-2023 seguiu antiga metodologia de elabo-
ragdo de PPA do governo federal.

Sobre 0 BSC e a adaptagio feita pela equipe da Segg, cabe explicar que o modelo original,
utilizado no ambiente empresarial privado, trabalha com quatro perspectivas de anilise: finangas,
processos internos, aprendizado e clientes. Jd para o planejamento do setor publico, foram escolhidas
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pela equipe trés perspectivas, sendo elas: resultados para a sociedade; modernizagao da gestao; e
financas e orcamento (Villacorte, 2019).

Essas perspectivas trabalham como dreas de andlise e atua¢io, em que sdo agregados os
objetivos estratégicos e foram pensadas a partir de perguntas-chaves. A perspectiva de resultados para
a sociedade se associa a pergunta: “Para realizar a nossa visao, que resultados devemos apresentar a
sociedade?” (Sergipe, 2019b), que estd relacionada ao atendimento das expectativas do governo, por
meio da prestagao de servigos publicos.

J4 a perspectiva de modernizagao da gestao se associa a duas perguntas: “Para satisfazer a
sociedade, em quais processos de trabalho precisamos alcancar a exceléncia?” e “Para estarmos aptos
para desempenhar um servico de qualidade, como devemos preparar os nossos agentes publicos?”
(Sergipe, 2019b). Nessa perspectiva, os objetivos trabalham melhorias voltadas a gestao publica.

A dltima perspectiva, financas e orcamento, se associa a pergunta: “Para realizar as demais
¢ ¢ &

perspectivas, qual é o suporte estrutural que devemos ter?” (Sergipe, 2019b) e diz respeito as

condi¢oes financeiras de execu¢io do proposto pelo governo, através do plano.

Diante disso, observa-se que diferentes formas de apresentar as informagoes foram estabelecidas.
Enquanto o PEG trabalha a partir de perspectivas — resultados para a sociedade, modernizacio da
gestdo, finangas e orcamento —, o PPA ¢ dividido em programas temdticos, a exemplo dos programas
Educagio Bésica de Qualidade e, ainda, Esporte, Juventude e Lazer, apresentando uma divisao
funcional da administragao publica, por drea.

Na priética, as diferentes metodologias podem confundir os atores envolvidos, sobretudo pelo
fato de ambos os programas terem sido elaborados concomitantemente. Sendo assim, entendeu-se
que isso contribuiu para dificultar a transparéncia, a clareza e o controle social sobre os planos.

2.2 Metodologias e linguagens diversas como 6bice a racionalidade do planejamento

A segunda problemadtica identificada ¢ a utilizagdo de métodos e linguagens diversas para se referir
a mesma realidade na elaboragao dos planos.

A tltima etapa tratou da andlise de compatibilidade entre os planos. Cada varidvel do tipo
indicador e meta das dreas de educagio e esporte, do plano de comparagao (PEG 2019-2022), deveriam
ser observadas no plano de referéncia (PPA 2020-2023), de acordo com as equivaléncias definidas:
i) o componente do plano de comparacio estd contido no plano de referéncia, na sua totalidade e
dimensao, sem exceder ou faltar; ii) o componente do plano de comparagio estd contido no plano
referéncia, apenas parcialmente, sendo menor ou menos ambicioso; iii) o componente do plano de
compara¢io contém um componente do plano de referéncia, mas é maior ou mais ambicioso; e
iv) o componente do plano de comparagao nio estd presente no plano de referéncia.

A partir dos resultados obtidos, identificamos que uma quantidade considerdvel de indicadores
e metas constantes do PEG 2019-2022 nio foram inseridos no PPA 2020-2023, ao menos para as
dreas de estudo escolhidas.
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2.3 O apontamento de acdes prioritarias no PEG, sem correspondéncia direta no instrumento de
planejamento constitucional (o PPA)

Como ji mencionado anteriormente, a inclusao de agoes e despesas nao previstas no PPA gera um
desalinhamento insuperdvel entre os instrumentos de planejamento, posto que o PPA inicia o pro-
cesso de planejamento or¢amentdrio, o qual é regido pela legalidade da despesa. Essa incongruéncia
representa, pois, uma grave disfungao do processo de planejamento, uma vez que a Constitui¢ao
Federal de 1988 determina,® no § 79, art. 165, que o orcamento publico deve ser compatibilizado
com o PPA, ou seja, para que um projeto possua previsio orcamentdria, ele deve estar inserido no
PPA. Sendo assim, a¢oes constantes do plano estratégico que nao estejam previstas no PPA sio
invidveis do ponto de vista or¢amentdrio e apenas fazem sentido se forem agdes nao orcamentdrias,
a exemplo da elabora¢ao de manuais e portarias internas.

2.4 A existéncia de prazos diversos para a conclusao de acdes prioritarias equivalentes entre os planos

A anilise do critério temporal e quantitativo constatou diferenga entre os prazos das agdes previstas
no PPA e no plano estratégico, o que configura outra disfungao do processo de planejamento, que
precisa liderar a agao governamental de forma clara e precisa. Com multiplas possibilidades de prazos,
nao apenas a previsibilidade da agdo ¢ prejudicada, também resta prejudicado o controle social sobre
a implantagio da politica publica.

Destaca-se que apenas cinco indicadores do PEG 2019-2022 foram identificados no PPA
2020-2023, em sua totalidade e dimensio, considerando o escopo da pesquisa. Isso significa que,
apenas cinco indicadores, do total de 82 constantes do PEG 2019-2022, possuiam exatamente a
mesma entrega ¢ 0 mesmo prazo de conclusio previsto no PPA 2020-2023. Naturalmente, esses
cinco indicadores passaram no teste de compatibilidade.

Além disso, cabe destacar que 37 indicadores do PEG 2019-2022, que representam 45,1% do
total, estavam contidos no PPA 2020-2023 apenas parcialmente, sendo maiores ou mais ambiciosos.
Para identificd-los, fizemos duas perguntas principais:

1) Houve variacio no quantitativo da meta agregada? Ou seja: a meta global que o plano de comparacio
¢ q greg ) g q ¢
pretende cumprir no seu periodo de vigéncia é quantitativamente equivalente ao plano de referéncia?

2) Houve varia¢io no prazo de conclusio da meta agregada? Ou seja: a meta global que o plano de
comparagio pretende cumprir foi posta para o mesmo ano que o plano de referéncia?

Além disso, observou-se que dos 37 indicadores do PEG 2019-2022 que estavam contidos no
PPA 2020-2023 apenas parcialmente, onze deles possufam uma antecipacio de prazo de conclusio
superior 2 um ano, de modo que ficou constatada a incompatibilidade para esses indicadores, dada
a discrepancia no prazo de conclusio das metas. Isso prejudicou o processo de tomada de decisio,
gerando impactos sobre a producio dos resultados desejados pela politica puablica, tanto no aspecto
da prestagdo de servigos a sociedade quanto no exercicio do controle social.

6. Art. 165, § 7°. Os orcamentos previstos no § 59, I e II, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de
reduzir desigualdades inter-regionais, sequndo critério populacional (Brasil, 1988).
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3 COMO INCREMENTAR O PROCESSO DE PLANEJAMENTO

onsiderando os resultados da andlise, propusemos duas medidas para a melhoria do processo de
Considerand Itados d 1 d did lhoria d d
planejamento governamental, considerando a necessidade de sua integragao, com vistas a realizacio
de melhores resultados.

A primeira medida ¢ a unificagio do processo de planejamento governamental por meio da
criacio de uma secretaria estadual de planejamento na estrutura organizacional do Poder Executivo, para
fazer frente ao problema da duplicidade de processos e suas consequéncias, entre as quais, destacamos
a ambiguidade acerca da formagio da agenda do governo e dos métodos para a tomada de decisao.
Afinal, dada essa duplicidade identificada, e a incompatibilidade constatada pela pesquisa, é o PEG
ou o PPA que contém a agenda de governo? Se ambos a contém, como podem ser incompativeis?

Observou-se que, apesar de as equipes da Segg e da Sefaz terem realizado algumas etapas em
conjunto, a exemplo de oficinas de planejamento, o relacionamento dos érgaos centrais junto aos
érgaos setoriais se deu de forma independente. As duas equipes distintas de 6rgaos centrais — a Segg
e a Sefaz — em constante contato com as equipes de planejamento dos 6rgaos setoriais, mas nao
dialogando entre si, com o objetivo de monitorar as incongruéncias do plano e alinhd-las, prejudi-
cando a racionalidade das escolhas.

A unificagdo do processo de planejamento governamental central em um tnico 6rgao da
estrutura organizacional do Poder Executivo do estado de Sergipe, por 6bvio, proveria ao processo
racionalidade, com ganhos de eficiéncia e de transparéncia.

A segunda medida consiste na integragio desses processos, com a adogao de metodologia
tnica, considerando as exigéncias préprias de cada um, uma vez que o PPA é uma lei orcamentdria
que vai orientar a elaboragio e execugao da LDO e da LOA.

O que se propde é que o PPA contemple todos os objetivos, acoes e metas definidas pela
equipe de elaboragio em conjunto com as equipes de planejamento dos érgaos setoriais, fruto desse
processo unificado de elaboragao dos planos. Jd 0 PEG deve aplicar uma metodologia de priorizagao
e escolha junto a todas as agdes constantes do Poder Executivo no PPA, pois se trata de um plano
voltado para a gestao do governante eleito e, portanto, restringe-se ao Poder Executivo. Com isso,
deverd manter a identidade do PPA, com uma correspondéncia de a¢oes propostas, mas realizando
o recorte necessario para tornd-lo um instrumento de trabalho mais enxuto e que apresente, de fato,
as principais a¢oes e metas da gestao para guiar a producio de resultados pelas equipes da adminis-
tracdo publica, ou seja, apresentar a populagio a agenda politica do governo eleito.

Para defini¢io das prioridades a serem inseridas no plano estratégico, sugerimos uma adaptagio
da chamada Matriz GUT (Periard, 2011), usada nas organizagoes privadas, para ser aplicada como
ferramenta de prioriza¢io de problemas, os quais devem sofrer a intervencdo do gestor.”

Originalmente, a Matriz GUT trabalha com as varidveis gravidade, urgéncia e tendéncia,
sendo a primeira relacionada com o impacto esperado com a ocorréncia do problema, devendo ser
analisados os efeitos de médio e longo prazo, caso nao seja resolvido; a urgéncia é a dimensao que
diz respeito ao prazo para resolver o problema, de modo que quanto mais urgente menor deverd ser
o tempo disponivel para resolucio; por fim, a tendéncia, por sua vez, representa o potencial que o
problema tem de crescer se nada for feito.

7. Mais detalhes acerca do modelo proposto disponiveis em: <https://ri.ufs.br/handle/riufs/14921>.
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Para a adaptagao proposta nao foram analisadas dimensoes que indiquem a necessidade
de priorizar problemas, como na Matriz GUT, e sim agoes da gestao governamental. Portanto, o
modelo adaptado trabalha com as dimensées complexidade, recursos financeiros e capacidade de
transformagao das agdes governamentais, propondo, a partir da sua ponderagio, o estabelecimento
das prioridades da gestdo e a sua inserc¢do na agenda de governo. A complexidade diz respeito ao
grau de dificuldade intrinseca para a realizagio da a¢do; a utilizagio dos recursos financeiros avalia
o impacto financeiro da agao; por fim, a capacidade de transformagao social, de contetiddo menos
objetivo, diz respeito as agoes com maior poder de gerar resultados finalisticos para a sociedade e
produzir impacto real na vida das pessoas.

Sendo assim, o que se propée é que, a partir de dimensées adaptadas a realidade do setor
publico, seja possivel aplicar uma ferramenta de priorizagao das agdes trazidas pelo PPA — criado
em um processo de planejamento unificado —, de modo a realizar um recorte de agées para compor
o PEG, que estejam contidas no PPA, mas sejam de maior complexidade, utilizem maior volume
de recursos financeiros e tenham maior capacidade de transformacao social.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Propusemos, de inicio, o seguinte enunciado: a sobreposi¢iao de competéncias do planejamento
governamental entre a Segg e a Sefaz resultou na produgdo de dois planos de nivel estratégico
incompativeis entre si, 0 PEG 2019-2022 e o PPA 2020-2023.

Ao final da andlise comparativa entre os planos, constatamos que, de fato, a sobreposi¢io
de competéncias administrativas dos dois 6rgaos de governo atua em sentido contrdrio a prépria
defini¢ao do que é o planejamento e deve ser enfrentada, sob pena de ferir os préprios interesses do
governo e também da populagio. Prejudica a prépria gestao, pois, no minimo, significa retrabalho,
com dispéndio desnecessdrio de recursos financeiros aplicados tanto no aparato administrativo
para elaboragao dos planos quanto na disponibilizacio de técnicos e gestores para a tarefa, que,
afinal, se provou contraproducente. Prejudica a gestdo, ainda, porque planejar é, sobretudo,
identificar problemas na realidade e propor solugées com os recursos disponiveis. Ou seja, é racio-
nalizar as escolhas. Além disso, desloca para os gestores setoriais a escolha sobre quais a¢oes serdo
realizadas, considerando que os planos nio indicam a solugdo técnica para esses conflitos, o que
implica em dizer que as varidveis politicas irdo predominar na escolha, em detrimento de critérios
objetivamente razodveis.

A identificagdo das incompatibilidades, cuja origem estd na sobreposi¢io de competéncias,
indica que o governo ainda nio assimilou bem como planejar efetivamente a gestao dos seus recursos.
Prejudica a popula¢io, na medida em que a duplicidade de planos implica falta de transparéncia e
de racionalidade do planejamento, impedindo o controle social das politicas publicas.

Nio deve haver espaco na administragao para planos incompativeis, sob a pena de que esses
planos nao produzam os resultados esperados pela sociedade. Cabe lembrar o papel do Estado na
efetivagdo de politicas publicas, atualmente constitucionalizadas, concretizando direitos fundamen-
tais, com repercussio direta na vida das pessoas e uma capacidade tnica de transformar realidades
sociais e econémicas. Diante disso, é preciso compreender e valorizar a fun¢ao estratégica que o
planejamento tem, como processo e ferramenta de gestao, de tomada de decisao e de destinagio
dos recursos publicos.
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PPA po Estapo po Rio DE JANEIRO: TRAJETORIA RECENTE, FUNCOES E PROPOSTAS FUTURAS'
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1 INTRODUCAQ

Analisar a experiéncia recente no ciclo de gestao dos Planos Plurianuais (PPAs) do estado do
Rio de Janeiro é, sobretudo, analisar os aspectos em que o estado se assemelha as demais experiéncias
estaduais e nacional e aquilo que parece especifico, ou a0 menos particularmente relevante na
experiéncia fluminense, que ensejaria estratégias para a reformulacio do PPA enquanto instrumento
efetivo de gestao da administragao estadual. Nesse sentido, apesar das diferentes abordagens que
o PPA vem assumindo no nivel federal, essas transforma¢oes nem sempre ressoam nas escolhas
politicas e metodolégicas adotadas nos entes subnacionais. No caso especifico do Rio de Janeiro,
pode-se mesmo dizer que as mudangas experimentadas até o ciclo do PPA 2020-2023 sao por demais
incrementais, consolidando uma maneira particular de integragdo com o or¢amento, ¢ uma visao
compartilhada entre os poderes Executivo e Legislativo e 6rgaos de controle sobre o que o instrumento
“deve ser”, em que a légica do controle ¢ privilegiada em detrimento de aspectos como participagio,
transversalidade e transparéncia do planejamento governamental.

Neste artigo, é apresentado um histdrico recente das experiéncias desde o ciclo do PPA 2012-2015
e as inovagdes metodoldgicas que foram incorporadas no periodo, destacando as fungées de pla-
nejamento que ganharam for¢a nos PPAs que se sucederam. Além disso, ¢ abordado o diagnéstico
que vem sendo construido desde o PPA 2020-2023, identificando quais aspectos conseguiram ser
absorvidos jd nesse periodo, e quais permanecem como desafios a serem enfrentados futuramente.
Para tanto, o diagnéstico ¢ dividido em quatro eixos de andlise, que visam estruturar um conjunto
de sugestdes a serem recepcionadas no préximo ciclo: i) governancga e coordenagio da gestao do
PPA; ii) componente técnico-metodolégico do instrumento, seu encadeamento légico e vinculagao
com or¢amento; iii) monitoramento e avaliagao da programacio governamental; e iv) orientacio
estratégica do instrumento.

2 HISTORICO RECENTE DOS PPAs DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Esta se¢ao nio pretende oferecer um diagndstico detalhado das mudangas institucionais observadas
no Rio de Janeiro, mas, sim, ressaltar o que parece se configurar como tendéncia geral obser-
vada na dltima década. Os primeiros pontos a serem destacados em termos de similaridade da
experiéncia fluminense com a federal sdo: i) um certo esvaziamento do contetido estratégico do PPA;

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art4

2. Especialista em politicas pUblicas e gestdo governamental; e superintendente de planejamento na Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestéo do Rio de Janeiro (Seplag).

3. Coordenadora da Coordenadoria de Monitoramento e Avaliagdo da Seplag.

4. Assessora da Coordenadoria de Instrumento de Planejamento da Seplag.
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ii) a falta de coordenagio entre outras experiéncias de planejamento com o sistema formal de pla-
nejamento; e iii) o enfraquecimento do planejamento institucional como instrumento decisério em
detrimento de aspectos relativos a gestdo orcamentdria e fiscal. Em contrapartida, o Rio de Janeiro
parece se distinguir por uma: i) trajetdria de alteracoes normativas e metodoldgicas razoavelmente
estdvel e pouco sensivel s mudangas governamentais; ii) visdo particular do plano como “marcador”
or¢amentario do gasto; e iii) normatizagao frégil e tardia dos processos.

Dizer que as mudangas propostas no ciclo do PPA foram incrementais nio implica descon-
siderar tentativas relevantes de aprimoramento do instrumento, como as relatadas em Laquini e
Montenegro (2020). No entanto, as mudangas gestadas nao alteraram de maneira substantiva sua
estrutura, privilegiando o detalhamento de alguns componentes metodolégicos formais especificos,
com normatizacio tardia da governanga responsavel pela gestao dos processos, sem uma substancial
revisao de sua (pouca) centralidade na gestao.

2.1 PPA 2012-2015

As tentativas esbocadas parecem ter considerado como fato consumado a nio centralidade do
PPA como instrumento efetivo de gestio, e se concentraram em aspectos formais do instrumento
que nio dependessem de maior respaldo governamental para além dos esfor¢os da prépria
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao do Rio de Janeiro (Seplag). Sendo assim, o PPA
2012-2015 foi marcado por uma experiéncia de descentralizagdo importante, com a ideia de que
os érgaos setoriais eram mais capacitados para detalhar seus préprios planejamentos setoriais
do que o érgao central em “planejar por eles”, num momento em que o PPA se encontrava
separado de outras experiéncias de planejamento, concentradas na Casa Civil com a criagao de
um escritério de projetos.

O principal componente desse processo foi a criagio das Comissoes Setoriais de Pla-
nejamento (Decreto n® 42.808/2011 e Resolucao Seplag n° 434/2011), em que resolugoes
conjuntas entre a Seplag e as demais secretarias nomeavam os servidores do 6rgao central que
seriam responsdveis pelas orientacoes e acompanhamento dos processos de elaboragio, revisio e
monitoramento do plano, e servidores dos 6rgaos setoriais que seriam responsaveis pela conso-
lidacdo das informagoes de cada pasta. Pode-se dizer que essa experiéncia foi bem-sucedida em
formalizar responsabilidades que antes se encontravam dispersas, sobretudo em um momento
que o estado gozou de maior estabilidade institucional. Outro fator positivo foi a consolidagio
de uma visao setorial, na qual a relacao entre secretarias e unidades vinculadas era fortalecida,
antes excessivamente desconectada.

Olhando retrospectivamente, o que a tentativa deixou de atacar foi a cisdo entre o planejamento
institucional e a gestao de uma carteira de projetos sob responsabilidade da Casa Civil, também
observada no governo federal (Couto e Cardoso Junior, 2020). Nesse sentido, a descentralizagao
também implicou uma visdo menos estratégica do PPA. Além disso, a estratégia por meio das
comissoes deu maior énfase a responsabilizagao dos atores envolvidos do que a uma revisao efetiva
de processos institucionais que dotassem esses atores de recursos técnico-politicos que conferissem
maior poder aos processos para os quais estavam sendo designados.
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2.2 PPA 2016-2019

Em certo sentido, o PPA 2016-2019 nao alterou esse quadro. A cisao entre Planejamento e
Casa Civil teve continuidade, com novas tentativas gestadas nesta tltima, com a criagao de uma
Unidade de Gente e Resultados. A pouca retroalimentagao entre essas instincias de gestdo e o
planejamento institucional também teve sequéncia. O fato mais significativo, no entanto, ¢ de
que o PPA 2016-2019 abarcou o periodo de maior instabilidade institucional do estado, e o
sistema de gestdo instaurado com as comissdes mostrou-se pouco afeito as incessantes alteracoes
de estrutura administrativa e rotatividade de pessoal. Da mesma forma, qualquer discussao que
dependesse de uma coordenagao governamental efetiva, como a priorizagao ou multissetorialidade,
ficava ainda mais deslocada.

Nesse interim, houve um esforco de, pela primeira vez, estruturar um Sistema de Planeja-
mento e Or¢amento (Decreto n®45.150/2015), de maneira tardia comparativamente a experiéncia
federal (Couto e Magalhies, 2017). Embora fundamental, a normativa acabava mais por explicitar
atribuicoes jd definidas em manuais e guias metodolégicos e mostrar uma intengao de abarcar
processos menos operacionais relativos ao planejamento do que propriamente inovar na relagao
do 6rgao central com os demais processos de governo.

O enfraquecimento do papel institucional do planejamento seria ainda mais evidente com
a incorporacio da Seplag pela Secretaria de Fazenda, em 2017. Uma recriagao “branda” do plane-
jamento seria gestada apenas em 2019, com a reunido da antiga Seplag na Secretaria de Estado da
Casa Civil e Governanga. Entre outros aspectos, esse novo desenho institucional permitiria atenuar
a divisao entre a priorizagio realizada na Casa Civil e o planejamento institucional, com a unifica¢io
da estrutura administrativa. O planejamento se separava da gestao fazenddria que, num contexto de
crise, o relegou a segundo plano.

2.3 PPA 2020-2023

Em face do diagnéstico de um planejamento pouco articulado, o PPA 2020-2023 optou por
sinalizar a necessidade de refor¢ar o componente multissetorial a ser expresso nos programas
contidos no PPA, além de incorporar indicadores de resultado ao instrumento, ampliando o
conceito de monitoramento antes restrito a execucao fisica e financeira. Aproximando-se do fim
desse periodo, deve-se reconhecer que estas foram conquistas formais, com a cria¢io de aspectos
técnicos importantes que geram possibilidades futuras, mas que tiveram quase nenhum impacto
no processo decisério imediato.

A continuidade da instabilidade institucional no inicio do ciclo do PPA 2020-2023 revela
acertos na estratégia adotada a partir da criagio da Rede de Planejamento (Decreto n® 46.882/2019)
e da Rede de Orgamento (Decreto n® 46.883/2019). Nesse cendrio, focou-se no componente de
gestdao das competéncias e aproxima¢io com o planejamento setorial, fortalecendo a criagao
de instrumentos e materiais de apoio que qualifiquem as informagées canalizadas para o plano.
No entanto, sem outras alteragdes substantivas, o PPA continuou caracterizado como um instru-
mento de efeito limitado. A continuidade de mudangas administrativas, corroborada pela recriagao
da prépria Seplag em 2020, junto ao periodo da pandemia, também contribuiu para limitar os
ganhos com a nova sistemdtica.
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2.4 Licdes e apontamentos futuros

Percorrida essa breve trajetdria, ¢ possivel vislumbrar algumas continuidades relevantes. Nesta subsegio,
esbocamos alguns possiveis motivos, além de tratar de aspectos que parecem especificos do estado,
em comparagao com a experiéncia federal.

Em primeiro lugar, as mudancas almejadas foram eminentemente de baixo para cima, vindas
da drea técnica do planejamento, sem realmente rediscutir o lugar do planejamento institucional
em relagio a outras iniciativas gestadas sobretudo na Casa Civil, além do papel de coordenagio do
6rgao central com os érgios setoriais para além da normatizagio e defini¢ao metodoldgica. Assim,
priorizaram-se inovagdes metodoldgicas incrementais que nao dependessem de uma discussao
substantiva da fun¢ao desempenhada pelo instrumento. Mais importante, a metodologia formal foi
sempre tratada como uma discussao apartada das tentativas de normatizar a relagio entre o 6rgao
central de planejamento e os demais 6rgaos de governo.

Em segundo lugar, consolidou-se uma visao — também disseminada em outros estados, mas
particularmente saliente no Rio de Janeiro — do PPA como “marcador” orcamentério, privilegiando
as fungoes de controle do gasto em detrimento de fungées de apoio a gestao, avaliagio, priorizacio
de demandas etc. O PPA acaba sendo visto como mera estrutura de agbes orgamentdrias para a con-
feccdo das leis orcamentdrias. Isso ¢ estimulado por exigéncias de 6rgaos como Tribunal de Contas
e Ministério Publico, que eventualmente emitem determinagoes ou recomendagoes para criagao de
agoes orgamentdrias com o tnico objetivo de segregacio do gasto que se quer controlar, sem nenhuma
consideracdo da pertinéncia do ponto de vista do planejamento das entregas governamentais.

O que deve ser ressaltado de distinto nessa trajetéria da observada no governo federal (Couto
e Cardoso Junior, 2018) é que as alteragdes esbocadas no Rio de Janeiro parecem menos atreladas
as mudangas entre governos e de estrutura da drea de planejamento do que o relato da experiéncia
do governo federal. Se, por um lado, isso pode apontar para um insulamento da 4rea, que permite
avangar com suas propostas independentemente das circunstincias, por outro, mostra que esse iso-
lamento talvez seja expressao da pouca centralidade conferida ao instrumento pelas administragdes,
que sequer veem necessidade de se utilizarem dele para sinalizagoes politicas.

A trajetdria revela que resgatar a centralidade do planejamento institucional nao ¢ tarefa
simples num contexto em que os atores politicos ndo esbogam preocupagio em fazer refletir no
instrumento as alteragoes de rumo governamental. Para além de aguardar uma mudanca exdgena
dos atores politicos, o que isso indica é que, no caso do estado, as proposi¢des precisam ser melhor
coordenadas. Alteracdes metodoldgicas sao insuficientes sem rediscutir a governanga do instrumento.
A articulagio entre planejamento institucional e definidores de prioridades nao pode ser revista sem
discutir o feedback que o sistema de monitoramento e avaliagio pode fornecer. S3o esses os pontos
esbocados na segao seguinte.

3 ESTRATEGIAS PARA O PPA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A trajetéria do Rio de Janeiro aponta, como nao poderia deixar de ser, pontos em comum com
experiéncias do governo federal e outros estados. Ao mesmo tempo, ressalta algumas idiossincrasias
da experiéncia estadual. Sendo assim, as propostas esbogadas tentam adaptar os casos analisados
para o contexto estadual.
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Esse processo se iniciou por uma avaliagao dos processos relacionados ao PPA vigente,
analisando suas deficiéncias e oportunidades de aprimoramento, com impacto para a relevincia
e qualidade do instrumento. O segundo passo foi tragar o objetivo de que o PPA seja, de fato, o
principal instrumento de planejamento do governo estadual, espelho de suas iniciativas e vitrine
para acompanhamento de resultados.

Verificou-se uma oportunidade de fortalecer o papel do 6rgao central de planejamento, sendo
necessario inovar a matéria, tanto no concernente as normativas quanto na cultura organizacional.
O intuito ¢ que o instrumento seja capaz de refletir o esforco concreto das politicas publicas execu-
tadas pelos 6rgaos setoriais, apresentando iniciativas com escopo adequadamente definido, tornando
possivel monitorar e avaliar seus resultados, tanto na perspectiva da efetividade da agio do governo,
quanto na dtica da eficicia na alocagao dos recursos.

3.1 Governanga e coordenacao da gestao do PPA

Conforme ressaltado anteriormente, a discussao sobre o “lugar” do PPA nao é uma questao pura-
mente técnico-metodoldgica. Ao contririo, o (in)sucesso das estratégias parece depender de como
o instrumento ¢ capaz de se articular a outros processos governamentais, e da governanga que se
constréi para dar suporte a esses processos. Do ponto de vista estritamente normativo, sabe-se que o
PPA possui papel central de organizagao da agio do estado, uma vez que hd a sinalizagao da submissao
dos demais documentos de planejamento e orcamento as suas disposi¢oes. Desse modo, nao sé ele
deve guardar compatibilidade com a Lei de Diretrizes Orgamentdrias e a Lei Or¢amentdria Anual,
mas também todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados em
consonancia com o PPA.

A introdugio desse plano de médio prazo denota a inteng¢do do legislador em proporcionar
maior racionalidade a agio estatal de forma a impulsionar o desenvolvimento. Por isso, o PPA deve
estabelecer a ligacio entre os objetivos indicativos de Estado, presentes em um planejamento de
longo prazo, as politicas de governo, de médio prazo, e, finalmente, a realizagao de gastos, previstos
pelo orgamento anual. A despesa publica serd precedida da apreciagio de trés leis orcamentdrias,
sendo o PPA o mais estratégico entre elas (Paulo, 2010). Como o PPA estabelece compromissos
para além de mandatos, ele é o instrumento gerencial e estratégico que orientaria a formulagio de
leis e planos setoriais.

No estado do Rio de Janeiro, a responsabilidade pela coordenagio de todos os processos
relativos ao PPA estd centralizada no érgao central de planejamento, sendo competéncia da Seplag
a coordenacio de processos de planejamento e or¢camento que ocorrem em todas as secretarias de
estado, 6rgaos e entidades da administragao indireta. Em paralelo, a governanca publica enfrenta
diversos desafios no arranjo politico-administrativo, pois ¢ o centro de governo que necessita coordenar
as tomadas de decisdo para resolu¢io de problemas complexos, envolvendo um grande niimero de
6rgaos e entes (Toni, 2021).

Entendendo esse contexto, percebeu-se que era necessario fortalecer o papel do planejamento
institucional coordenado pelo 6rgao central, num contexto de governanga compartilhada entre
varios érgaos. Do ponto de vista da governanga do instrumento, fica claro que o planejamento deve
ser pensado para além do planejamento institucional, sendo entio crucial investir na cultura de
planejamento nos 6rgaos setoriais. Para tanto, é necessdrio pensar em alternativas para fortalecer a
coordenagio e padronizacio dos seus processos descentralizados.
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Para o ciclo do préximo PPA, estd em discussdo a criagio de Assessorias Setoriais de Plane-
jamento e Or¢amento (Asplos) nas secretarias de estado, com padronizagio quanto ao seu Jocus na
estrutura administrativa e com regras de ocupagio e capacitagao. Assim, é prevista a priorizagio
de sua ocupagao por servidores da carreira da prépria Seplag (especialistas em politicas puablicas e
gestao governamental, planejamento e orcamento — EPPGGPO), garantindo a vinculagao formal
das assessorias ao 6rgao central. Além disso, sao previstas regras de capacitagao continuada para os
ocupantes, garantindo um perfil técnico compativel com as atividades a serem exercidas.

Busca-se, assim, assegurar aos 6rgaos setoriais a oferta de quadros técnicos de planejamento
com a qualificagdo e conhecimento necessdrios, dentro de uma estrutura organizacional padroni-
zada e com vincula¢do entre os servidores dos drgaos setoriais e o 6rgao central. Nesse sentido, hd
o reconhecimento de que a capacidade de planejamento, de monitoramento e de coordenagio das
agoes do governo depende em grande parte da qualidade técnica e nivel de integracao das 4reas.

3.2 Componente técnico-metodoldgico do PPA

O diagnéstico se debruca também sobre o componente técnico-metodoldgico do PPA, seu enca-
deamento légico e vinculagio com orcamento. Tendo como orientagio que o PPA deveria abarcar
os objetivos estratégicos, programas, agdes, bens e servigos relevantes e os resultados das politicas
publicas para o estado, observa-se um detalhamento demasiado do instrumento seguindo a estru-
tura orcamentdria, apesar dos esfor¢os para o redesenho dos processos em relagio ao plano anterior.
Os principais pontos criticos observados sio: i) agdes excessivamente detalhadas a partir de uma
légica puramente orcamentdria, “fracionando” a politica publica em entregas parciais; ii) nimero
excessivo de indicadores de resultado com baixa pertinéncia; e iii) pulverizagio de produtos pouco
relevantes para o alcance dos resultados das agoes.

Diante desse diagnéstico, foi feito um estudo sobre a estrutura de PPAs de outros estados.
Apesar da grande variedade de modelos, um dos pontos observados, que vai ao encontro de uma
lacuna observada no estado do Rio de Janeiro, é a existéncia de elementos intermedidrios entre o maior
nivel de agregagao da programagio — os programas, que no Rio de Janeiro estao mais préximos de
serem agregadores multissetoriais do que recortes delimitados da politica publica — e a especificagao
das entregas finalisticas por meio das agoes orcamentdrias.

Nesse sentido, para o ciclo 2024-2027 do PPA, o objetivo é criar um elemento intermedidrio,
que estard vinculado ao programa e serd composto pelas agoes orcamentdrias. A ideia é de que ele
expresse a contribui¢do de um 6rgao ou entidade especifica para o enfrentamento de um problema
identificado, e que, ao ser composto por agdes orcamentdrias, agregue as entregas de bens e servigos
planejados. Dessa forma, se pretende que as metas fisicas e indicadores reflitam melhor as entregas
finais, evitando o fracionamento que hoje existe pela necessidade de agoes orcamentdrias distintas,
numa légica determinada muitas vezes pelo controle e necessidade de marcadores or¢camentrios.

A inten¢ao dessa mudanga ¢ que seja possivel uma visao mais coesa sobre as politicas publicas
e uma redugio na quantidade de produtos e indicadores — evidenciando as entregas e resultados
mais relevantes —, bem como uma mudanga de enfoque da drea de planejamento, que deixa de ser
apenas no detalhamento das acoes orcamentdrias e passa a ser também em elementos mais estraté-
gicos da programagio.
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Aliado a isso, outros pontos também estao em discussao para suprir o impeto de fazer do PPA
um instrumento de controle or¢amentdrio, por meio de relatérios acessérios que contribuam para
o acompanhamento e a transparéncia do gasto publico, haja vista a diferenca de agregagao entre a
execugdo financeira e a realizagio fisica das iniciativas do estado. Assim, nio se trata de negar a im-
portancia das fun¢des de controle, mas de reconhecer que o PPA nio ¢, sozinho, o melhor instrumento
para esse objetivo. Desse modo, o planejamento institucional cumpre mal essa fun¢ao, sem servir a
outras fung¢oes as quais poderia estar ligado.

Por fim, ¢ fundamental reconhecer que a estrutura metodolégica do instrumento, por si s6,
nao resolve questoes referentes ao alinhamento interno dos érgaos setoriais sobre, por exemplo, a
defini¢io apropriada da programacio, ou o que deve ser considerado produto ou indicador estratégico.

3.3 Monitoramento e avaliacao da programacgao

As atividades de monitoramento e avaliagio sao fundamentais na administra¢io publica, pois per-
mitem que as orientagdes estabelecidas pelas politicas pablicas caminhem de acordo com o que
se deseja alcangar. Nesse sentido, monitoramento e avaliagao precisam ser vistos como atividades
articuladas entre si com o objetivo comum de auxiliar o gestor pablico com informagées sintéticas
sobre a operagdo das politicas puablicas.

Ainda no ciclo do PPA 2020-2023 se iniciou a estruturagio de um sistema de monitora-
mento a partir da incorporacio de indicadores de resultado para as agdes governamentais. Assim,
além do acompanhamento fisico e financeiro dos produtos, foram incluidos formalmente na
légica do plano os indicadores de resultado, o que possibilitou um passo a mais na estruturagao do
sistema. Ao longo deste ciclo, outras inovagoes foram sendo incorporadas de forma incremental,
por exemplo, a realizacio de uma andlise de maturidade dos érgaos setoriais e o aperfeicoamento
da andlise de desempenho para o relatério anual de monitoramento. E certo, no entanto, que
ainda hd muito que se avangar em termos da consolida¢io de um sistema de monitoramento e
avaliagdo para o PPA.

O ciclo atual foi avaliado em relagio a sua capacidade de cumprir as fungdes que sao espe-
radas de um sistema mais substantivo: i) fornecer informagées qualificadas aos gestores e a sociedade;
ii) produzir dados e informagdes que indiquem o alcance dos objetivos e resultados desejados;
iii) identificar a antecipacio e a prevencio de riscos, bem como a adogao de medidas preventivas
ou corretivas em tempo hdbil; e iv) permitir a sistematiza¢do do conhecimento sobre determinada
politica publica com vistas a aprendizagem organizacional.

No caso fluminense, o que se observa é que, da forma como ¢ feito, 0 monitoramento das
metas fisicas dos produtos e indicadores de resultado nio propicia a corre¢io de rumos de forma
tempestiva. Ou seja, os relatérios anuais acabam tendo pouca incidéncia direta nos processos de
revisao do PPA, sendo excessivamente detalhados, pouco transparentes e inteligiveis.

Parte desse problema pode ser atacada com a discussao do componente metodolégico esbogado
anteriormente, mas hd um espago importante a ser ocupado com o aperfeicoamento da andlise de
desempenho anual a partir das possibilidades postas pela nova estrutura. Adicionalmente, vem sendo
elaborada uma proposta de avaliagio de desenho que evidencie a sequéncia 16gica dos componentes
do plano, as conexées entre problemas/oportunidades, os objetivos pretendidos e os resultados
esperados. O pressuposto da discussdo ¢ que essa avaliagao de desenho seja fundamental para garantir
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a coeréncia 16gico-metodoldgica da programacio, podendo ser facilitada em um contexto em que
se fomente a coordenagao dos atores envolvidos nos processos de planejamento.

3.4 Orientacao estratégica do PPA

Como abordado anteriormente, o PPA fluminense tem perdido o elo com os demais processos
de cunho estratégico, seja por um paralelismo institucional entre a Seplag e a Casa Civil, seja pela
auséncia de orientagdes estratégicas que norteiem o planejamento de médio prazo. A op¢io que
vem sendo feita, e a aposta para um futuro PPA, se dd pela ancoragem em referéncias pactuadas
que transpassam as administragoes, permitindo um sentido de continuidade de longo prazo do ins-
trumento. Assim, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), componentes da Agenda
2030 das Organizagoes das Nagoes Unidas (ONU), tém sido a referéncia bdsica de longo prazo, por
sua legitimidade e comparabilidade com outros entes. Os ODS se constituem em uma referéncia
internacional para elabora¢io e acompanhamento de iniciativas, metas e indicadores.

Certamente, essa estratégia nao encerra a necessidade de se incorporar novos elementos ao
instrumento de planejamento, de forma a torni-lo mais estratégico, participativo e transversal.
H4 uma imensa lacuna, por exemplo, no componente de participa¢io popular para elaboracio e
acompanhamento, como forma de alinhamento as necessidades estaduais mais imediatas, e escuta
de demandas por parte da populagio. A trajetéria do estado revela que esses pontos, por escaparem
a normatizagao do instrumento, sio os mais sujeitos a orientagao conjuntural de governos, sendo,
por vezes, palavras fortes, ou, alternativamente, verdadeiros tabus.

No caso dos ODS, eles garantem ao planejamento de médio prazo um minimo de diagndstico
legitimado, servindo de visao de longo prazo bem delineada, na auséncia de outros direcionamentos.
No Rio de Janeiro, a base de anilise e o referencial tedrico foram os estudos e pesquisas do Ipea que
culminaram no langamento dos Cadernos ODS em 2019, atualizando as informagdes em plataformas
digitais. Dessa maneira, o estado pdde compatibilizar suas iniciativas e esfor¢os governamentais com
os desafios langados pela Agenda 2030, e monitorar suas iniciativas alinhadas a cada um dos objetivos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Em que pesem possiveis aproximagoes entre as abordagens apresentadas pelas experiéncias do PPA
federal com os ciclos de gestao do plano no Rio de Janeiro, é preciso reconhecer que o curso apre-
sentado pelo estado nos ultimos dez anos proporcionou a organizagao de estratégias que, se por
um lado mantiveram uma maneira particular de integragdo com o orgamento, por outro, abriram
caminhos para novas possibilidades na discussao da centralidade do planejamento institucional.

E fato que a andlise do histérico do PPA fluminense registra questées sensiveis. E possivel,
no entanto, observar ganhos no periodo, como o Sistema de Planejamento e Or¢amento, embrido
para a criagdo das Redes de Planejamento e Or¢amento que, diante de cendrios de instabilidade
institucional, possibilitaram uma maior convergéncia entre o planejamento setorial e o central em
compara¢ido com momentos anteriores. Adicionalmente, em periodo recente, o reconhecimento
da necessidade de rediscutir o lugar do planejamento para além do papel de coordenagio do érgao
central com os érgaos setoriais permitiu a incorporagao gradual de estratégias auxiliares capazes de
sinalizar, ainda com pouca centralidade, compromissos de médio prazo do governo. Conclui-se, por
fim, que é certo que o instrumento precisa resgatar sua centralidade no planejamento institucional
e que as discussoes e propostas em curso sao oportunas para o momento atual.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico, em razio da sua importincia para a vida econémica, social e politica de uma
nagio, deve possuir quatro atributos indispensdveis 2 obtengio de um selo de qualidade: equilibrio,
previsibilidade, compreensio e contribuigio para a vitalidade democrética (Rezende e Cunha, 2013).

O or¢amento anual, materializado pela Lei Or¢amentdria Anual (LOA), ap6s aprovado,
somente poderd ser alterado mediante autoriza¢ao do Poder Legislativo. Unica excecio a esta regra
sdo os créditos extraordindrios que serdo abertos por decreto do Poder Executivo.

A Constituigio Federal de 1988 (CF/1988) (art. 165, § 8°) admite que a autorizagio para
abertura de créditos adicionais seja concedida na prépria LOA. Uma vez autorizada, a abertura
desses créditos no orgamento vigente fica apenas na dependéncia de emissio de decreto pelo Poder
Executivo para sua concretizagao.

Dependendo da fonte de recursos utilizada para abertura dos créditos adicionais, pode ocorrer
realocagao de recursos entre as diversas dreas de atuagio governamental.

Desse modo, despesas que constam da LOA podem ter suas dotagoes aumentadas ou redu-
zidas sem que tais alteragdes sejam submetidas ao crivo do Poder Legislativo. Devido a esse fato, o
or¢amento pode nao ser implementado conforme aprovado, ocasionando, portanto, um desvio no
planejamento or¢amentdrio e das politicas publicas definidas no parlamento.

Diante do exposto, esta pesquisa teve como objetivo demonstrar os desvios no planejamento
or¢amentdrio do governo do estado de Mato Grosso do Sul, por meio dos créditos adicionais, no

periodo de 2018 a 2020.

2 REFERENCIAL TEORICO

A CF/1988 inovou ao tornar obrigatério que as trés esferas do governo aderissem a sistemdtica do
planejamento or¢amentdrio. Também introduziu o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias (LDO), um verdadeiro planejamento, ao contemplar metas e objetivos de longo e

médio prazo (Crepaldi, 2009).
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Além disso, tornou o processo or¢amentdrio democrético, visto que o Poder Executivo apre-
senta o projeto de lei orcamentdria, contudo, nao pode elabori-lo de maneira discriciondria, mas
observando o disposto da LDO, editada pelo Poder Legislativo.

2.1 Instrumentos de planejamento publico

O PPA ¢ o instrumento de planejamento governamental que define diretrizes, objetivos e metas
da administra¢io publica federal para as despesas, com o propésito de viabilizar a implementagao
e a gestdo das politicas pablicas (Brasil, 1988). Ante a auséncia de edi¢do de norma de que trata o
art. 165, § 99, inciso I da CF/1988, tem-se aplicado o disposto no Ato das Disposi¢coes Constitu-
cionais Transitérias (ADCT), art. 35, § 2°, inciso I. Assim, com dura¢io de médio prazo (quatro
anos), o PPA tem vigéncia a partir do segundo exercicio financeiro do atual mandato, até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato subsequente.

Entre outras fungoes, a CF/1988 estabeleceu 2 LDO o papel de orientagao na elaboragao
da LOA. Nos termos do art. 165, a LDO deve ser um documento orientativo da LOA, estabe-
lecendo as metas e prioridades da administracdo publica federal, as diretrizes de politica fiscal e
suas metas, congruentes com a trajetéria sustentdvel da divida ptblica. Assim, a LOA versa sobre
alteracoes nas leis tributdrias vigentes e ainda dispoe sobre as aplicagoes das agéncias financeiras
oficiais de fomento (Brasil, 1988).

A fungio da LDO nio se resume a orientar a elaboragao da lei orcamentdria. Ao dispor sobre
as metas e prioridades da administragdo, e ainda a respeito das diretrizes de politica fiscal, a LDO
confere mais transparéncia ao processo or¢amentdrio, uma vez que disponibiliza as informagoes
necessdrias a respeito das prioridades do governo e quais politicas fiscais serao implementadas para
o atingimento dessas prioridades. Assim, o processo fica mais transparente aos envolvidos na elabo-
ragio e aprova¢io do orcamento.

A LOA ¢ o or¢amento brasileiro materializado por meio da edi¢ao de lei, em decorréncia
dos principios esculpidos na Lei n® 4.320/1964, a saber: unidade, universalidade e anualidade.
Apresenta-se em uma Unica pega, a qual compreende o orcamento fiscal, de investimento e da
seguridade social.

2.2 Processo orcamentario

A dindmica do or¢amento publico também ¢ algo essencial a se compreender. Conforme Giacomoni
(2021), o processo ou ciclo orgamentdrio brasileiro é composto por quatro etapas: elaboracio da
proposta or¢amentdria; discussao, votagao e aprovacio da lei orgamentdria; execu¢io orgamentdria;
e controle de avaliagao da execugao or¢amentdria. Esse processo nio ¢ autossuficiente, pois a pri-
meira etapa de seu ciclo se renova anualmente. Ele é um “resultado de defini¢ées constantes de
uma programacio de médio prazo que, por sua vez, detalha planos de longo prazo” (Giacomoni,

2021, p. 205).

Ao se integrar ao planejamento, o processo or¢amentdrio torna-se mais completo, como
demonstrado na figura 1.
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FIGURA 1
Processo integrado do planejamento e orcamento
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Fonte: Matias-Pereira (2017).

O planejamento ¢ realizado porque existem tarefas a serem cumpridas, atividades a serem
desempenhadas e deseja-se fazer isso da forma mais econdémica possivel, coordenando o uso dos
diferentes recursos: humanos, materiais, financeiros tecnoldgicos, cada um a seu tempo, com
especificidades préprias, com o intuito de fazer com que seus objetivos sejam atingidos. No caso do
or¢amento publico, o planejamento ¢ representado pelo PPA e pela LDO que, conforme detalhado

anteriormente, estabelecem as metas e prioridades que devem ser seguidas pela LOA de cada exercicio
(Padoveze, 2016; Giacomoni, 2021).

2.3 Créditos adicionais

A LOA ¢ o orgamento em si. Neste orgamento sdo previstas as receitas e fixadas as despesas do
exercicio. Contudo, as dota¢des orcamentdrias estabelecidas previamente podem nio ser suficientes
durante a execugio das despesas, ou ainda podem surgir situagdes que nio eram passiveis de previsao
e urgentes. Para esses casos existem os créditos adicionais, que sao conceituados no art. 40 da
Lei n® 4.320/1964 como as autorizacoes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas
na lei de orcamento.

O artigo seguinte apresenta trés modalidades nas quais os créditos adicionais podem ser
classificados, conforme descrito a seguir.

1) Suplementares, que refor¢am dotagdes orgamentdrias j4 existentes.
2) Especiais, que sio destinados para despesas cuja dotagdo orcamentdria nio estava prevista na LOA.

3) Extraordindrios, que sdo para as despesas urgentes e imprevistas, como guerras e calamidades.
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A abertura de créditos extraordindrios depende apenas de um ato do Poder Executivo que,
em seguida, deve dar ciéncia ao Poder Legislativo. Quando se trata de créditos suplementares e
especiais, ¢ necessdrio que eles sejam autorizados previamente por lei e entao abertos por decreto
executivo. No caso especifico do crédito suplementar, a prépria lei do orgamento pode contemplar
essa autorizagao (Brasil, 1964).

3 METODOLOGIA

O objeto de estudo desta pesquisa foi o orgamento anual e a execugio or¢amentdria do governo
do estado de Mato Grosso do Sul do periodo de 2018 a 2020. Os dados para realizagio do estudo
foram obtidos em documentos disponiveis no Portal da Transparéncia do Estado de Mato Grosso do
Sul, a saber: a Lei Or¢amentdria Anual; o anexo 2 do Relatério Resumido da Execucio Orcamentdria
e Financeira; e o Demonstrativo de Abertura de Créditos Adicionais, todos relativos aos exercicios de

2018 a 2020 (Mato Grosso do Sul, 2020).

Os dados relativos aos orcamentos e as despesas realizadas foram organizados em tabelas,
utilizando-se o soffware Microsoft Excel. Em sequéncia, foram realizados os cdlculos para apurar a
precisdo na estimacdo das despesas orcamentdrias. Aplicou-se a metodologia do programa da Despesa
Pablica e Responsabilidade Financeira (Public Expenditure and Financial Accountability — Pefa)
que “fornece um quadro metodolégico para avaliar e elaborar relatérios sobre os pontos fortes e
fracos da gestao das financas publicas (GFP) através do uso de indicadores quantitativos para medir

o desempenho da GFP” (Pefa, 2016, p. 1).

O Pefa é composto por sete pilares que compreendem 31 indicadores de desempenho. Neste
estudo foi realizada a avaliac¢io da dimensao “2.1 Composicio da execucio das despesas por fun¢io”,
do indicador “PI-2 Composi¢io das despesas realizadas”, por ser o indicador com maior relagio ao
objeto desta pesquisa. Essa dimensao mede a diferenga entre o orgamento originalmente aprovado e
a composi¢ao da execugio das despesas efetivas, por classificacio funcional, durante os tltimos trés
anos, excluindo itens de contingéncia e de juros da divida (Pefa, 2016). Contudo, em razio da nio
disponibiliza¢ao do valor da despesa com os juros da divida, ndo foi possivel realizar a sua exclusao
do cdlculo da despesa total.

Portanto, os dados foram analisados pelo cdlculo que inclui um ajustamento para retirar os
efeitos das mudancas nas despesas totais, obtido por meio de ajustes na execugao do orcamento em
cada categoria de despesa. Esse ajustamento ¢ realizado pela

diferenca proporcional entre o0 montante do orgamento total original e a execugao da despesa
total. O desvio residual em cada categoria baseia-se inteiramente no valor absoluto das alteracoes
ocorridas na mesma categoria e entre as categorias, liquido de qualquer alteragio presumida como
tendo sido resultado de alteragoes das despesas totais (Pefa, 2016, p. 16).

4 ANALISES E DISCUSSAO
As LOAs fixaram para 2018, 2019 e 2020 despesas nos valores de R$ 14,497 bilhoes, R$ 15,048 bilhoes

e R$ 15,800 bilhoes, respectivamente, conforme descrito na tabela 1. Também, autorizaram o
Poder Executivo a abrir créditos adicionais suplementares até o limite de 25% da despesa cons-
tante dos or¢amentos.
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TABELA 1
Orcamentos anuais do estado do Mato Grosso do Sul (2018-2020)
(Em R$ milhdes)

Instrumento legal autorizativo Despesas autorizadas Créditos adicionais autorizados (%) Valor
2018 Lei Estadual ne 5.152/2017 14.497 25 3.624
2019 Lei Estadual n° 5.310/2018 15.048 25 3.762
2020 Lei Estadual ne 5.489/2019 15.800 25 3.950

Fonte: Dados das leis orcamentérias.
Elaboracéo dos autores.

Além do percentual de 25%, as leis orcamentarias dos trés anos também autorizaram a aber-
tura de créditos adicionais suplementares: i) para atender as despesas com pessoal e com encargos
sociais; ii) para a cobertura de despesas com precatdrios judiciais; e iii) atendimento das despesas
decorrentes da contratagio de operagdes de crédito autorizadas por leis especificas (Mato Grosso do

Sul, 2018; 2019; 2020).

Os créditos adicionais suplementares abertos em 2018, 2019 e 2020 totalizaram R$ 6,278 bilhoes,
R$ 4,316 bilhoes e R$ 5,426 bilhoes, respectivamente. Esses dados estao dispostos na tabela 2.

TABELA 2
Créditos adicionais suplementares abertos (2018-2020)
(Em R$ milhdes)

Superavit financeiro Excesso de arrecadacdo Anulacdo de dotacdo Operagdo de crédito Total
2018 185 3.606 2.465 23 6.278
2019 105 1.731 2.447 32 4.316
2020 276 1.750 3.388 11 5.426

Fonte: Dados do Demonstrativo de Abertura de Créditos Adicionais.
Elaboracdo dos autores.

Em comparagao com a despesa fixada para esses anos (R$ 14,497 bilhoes, R$ 15,048 bilhoes e
R$ 15,800 bilhoes), correspondem a 43,3%, 28,7% e 34,3%, respectivamente, conforme apresentado
na tabela 3.

TABELA 3
Comparacao de créditos adicionais suplementares abertos/despesas autorizadas
(Em R$ milhdes)

Despesas autorizadas Créditos adicionais abertos %
2018 14.497 6.278 43,3
2019 15.048 4316 28,7
2020 15.800 5.426 34,3

Elaboracdo dos autores.

Em razao do nao computo de créditos adicionais abertos para atender a certas despesas
especificadas na LOA, o montante aberto em cada ano superou 25% da despesa fixada (tabela 3).

As despesas realizadas em 2018, 2019 e 2020 totalizaram R$ 14,720 bilhées, R$ 15,066
bilhoes e R$ 15,365 bilhoes, respectivamente. Em confronto com as aprovadas (R$ 14,497 bilhoes,
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R$ 15,048 bilhoes e R$ 15,800 bilhoes), verificou-se que os percentuais de execugio correspondem
a101,5%, 100,1% e 97,20%, respectivamente, para 2018, 2019 e 2020. Quando se compara ape-
nas o total or¢ado com o realizado, os resultados demonstram que o or¢amento executado reflete
o aprovado.

De outro modo, “comparagées por fun¢io ou programa fornecem a base mais util para a ava-
liagao das intengdes de politica” (Pefa, 2016, p. 18). Quando se confrontou despesas realizadas, por
classificagio funcional (como percentagem das despesas totais), em relacio as orcadas, verificou-se
imprecisao de 23,6%, 21,5% e 26,4%), na sua estimago, respectivamente para 2018, 2019 ¢ 2020.

Algumas despesas apresentam ao longo do periodo avaliado uma imprecisiao bem significativa
na sua or¢amentagio, tanto em termos percentuais como de valores. Destacam-se, entre essas, as
despesas com encargos especiais, educagio e previdéncia social.

Em 2018, as despesas com previdéncia social, educacio e encargos especiais foram orgadas
em R$ 2,032 bilhoes, R$ 1,787 bilhdo e R$ 1,505 bilhao, respectivamente, enquanto as realizadas
totalizaram R$ 3,087 bilhoes, R$ 2,406 bilhoes e R$ 776 milhées, como mostrado na tabela 4.

TABELA 4

Diferenca entre o orcamento originalmente aprovado e a composicdo da execucdo das despesas
realizadas, por classificacdo funcional (2018)

(Em R$ milhGes)

Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orgamento ajustado Desvio (%)
Previdéncia social 2.032 3.087 2.101 46,9
Educacdo 1.787 2.406 1.849 30,1
Seguranca publica 1.724 1.669 1.784 -6,5
Encargos especiais 1.505 776 1.557 -50,2
Saude 1.401 1.354 1.449 -6,6
Administracdo 1.090 1.151 1.127 2,1
Judicidria 1.028 988 1.063 -7,0
Essencial a justica 900 816 931 -12,3
Transporte 851 849 881 -3,7
Legislativa 566 475 586 -18,9
Direitos da cidadania 362 290 375 -22,5
Agricultura 230 176 238 -26,1
Assisténcia social 226 192 234 -17,8
Saneamento 131 82 135 -39,4
Gestao ambiental 114 52 118 -56,0
Habitacdo 66 43 68 37,3
Desporto e lazer 52 19 54 -65,6
Comeércio e servicos 42 28 43 -34,0
Cultura 37 44 39 14,5
Trabalho 23 9 24 -62,8
Ciéncia e tecnologia 22 9 23 -60,4
IndUstria 21 160 21 647,7

(Continua)
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Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orgamento ajustado Desvio (%)
Urbanismo 17 45 18 149,9
Organizacdo agraria 3 1 3 -58,0
Energia 0 0 0 -18,9
Despesas alocadas 14.231 14.721 14.721

Contingéncias 266 0

Despesa total 14.497 14.721 - -
Resultados agregados - - - 101,5
Variancia na composicao - - - 23,6

Elaboracao dos autores.

Neste caso, identificou-se imprecisao de 46,9%, 30,1% e -50,2%, respectivamente, na or¢a-

menta¢ao destas despesas.

Em 2019, conforme observado na tabela 5, as despesas com previdéncia social e encargos
especiais também apresentaram um elevado grau de imprecisio na estimacio. Enquanto a des-
pesa com previdéncia foi orcada em R$ 2,040 bilhoes, a realizada foi de R$ 3,252 bilhoes.
A despesa com encargos especiais foi orcada em R$ 1,106 bilhdo, enquanto a realizada totalizou
apenas R$ 483,0 milhoes. A imprecisio apurada na or¢amentacio dessas despesas foi de 57,9% e

-56,8%, respectivamente.

TABELA 5

Diferenca entre o orcamento originalmente aprovado e a composicdo da execucao das despesas
realizadas, por classificacdo funcional (2019)

(Em R$ milhdes)

Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orcamento ajustado Desvio (%)
Educacdo 2.255 2.580 2.277 13,3
Previdéncia social 2.040 3.252 2.060 57,9
Seguranca publica 2.035 1.788 2.054 -13,0
Saude 1.469 1.409 1.483 -5,0
Administracéo 1.273 1.219 1.286 -5,2
Encargos especiais 1.106 483 1.117 -56,8
Judiciaria 1.062 1.015 1.072 -5,3
Essencial a justica 951 918 960 4,4
Transporte 806 770 814 -5,4
Legislativa 582 481 588 -18,2
Direitos da cidadania 284 278 287 -3,1
Assisténcia social 234 171 236 -27,8
Agricultura 225 165 227 -27,4
Industria 150 244 151 61,2
Gestdo ambiental 96 39 97 -59,9
Saneamento 77 76 78 -2,2
Urbanismo 64 25 64 -61,5
Cultura 45 40 46 -11,4

(Continua)
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Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orgamento ajustado Desvio (%)
Ciéncia e tecnologia 40 8 41 -80,7
Comeércio e servicos 40 26 40 -354
Trabalho 28 " 28 -59,3
Desporto e lazer 27 14 27 -49,1
Habitacao 22 53 23 136,4
Energia 6 0 6 -97,6
Organizacao agraria 4 1 4 -711,2
Despesas alocadas 14.922 15.066 15.066 -
Contingéncias 126 0 - -
Despesa total 15.048 15.066 - -
Resultados agregados - - - 100,1
Variancia na composicao - - - 21,5

Elaboracdo dos autores.

Destaca-se ainda em 2019, a imprecisdo na orgamentagdo das despesas com seguranga publica.
Enquanto o or¢camento aprovado consignou R$ 2,035 bilhées de dotagao, a despesa realizada foi de
R$ 1,788 bilhio, correspondente a -13% de imprecisio.

Os dados pertinentes ao orgamento de 2020 estao dispostos na tabela 6.

TABELA 6

Diferenca entre o orcamento originalmente aprovado e a composicao da execucao das despesas
realizadas, por classificacao funcional (2020)

(Em R$ milhGes)

Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orcamento ajustado Desvio (%)
Seguranca publica 2.283 1.528 2.238 -31,7
Educacao 2.246 2.395 2.202 8,8
Previdéncia social 2.038 3.601 1.998 80,2
Saude 1.554 1.671 1.523 9,7
Administracdo 1.306 977 1.280 -23,6
Judicidria 1.142 1.079 1.119 -3,7
Encargos especiais 1.094 475 1.073 -55,7
Essencial a justica 1.006 1.021 986 3,5
Transporte 995 980 976 0,5
Legislativa 612 519 600 -13,5
Direitos da cidadania 308 337 302 11,9
Assisténcia social 232 186 228 -18,2
Industria 217 184 213 -13,6
Agricultura 208 185 204 9,3
Saneamento 13 38 m -66,0
Gestao ambiental 93 49 91 -46,3
Cultura 74 58 73 -20,4
Comeércio e servicos 43 22 42 -47,3

(Continua)
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(Continuacao)

Funcdes de governo Orcado Despesa realizada Orgamento ajustado Desvio (%)
Desporto e lazer 39 9 38 -76,3
Ciéncia e tecnologia 36 12 35 -66,9
Habitacao 19 24 19 27,3
Trabalho 10 11 10 13,5
Organizacdo agraria 4 3 4 -26,6
Energia 0 0 0 2.0702,8
Comunicagoes 0 0 0 -100,0
Despesas alocadas 15.672 15.365 15.365

Contingéncias 128 0 -

Despesa total 15.800 15.365 - -
Resultados agregados - - - 97,2
Variancia na composicao - - - 26,4

Elaboracdo dos autores.

Seguindo a tendéncia verificada nos anos anteriores, as despesas realizadas com seguranca
publica, previdéncia social e encargos especiais, totalizaram, respectivamente, R$ 1,528 bilhao,
R$ 3,601 bilhoes e R$ 475 milhoes, enquanto o valor orgado foi de R$ 2,283 bilhoes, R$ 2,038 bilhoes
e R$ 1,094 bilhao, respectivamente. A imprecisao identificada na or¢amentacio dessas despesas foi
de -31,7%, 80,2% e -55,7%, respectivamente.

Conforme discutido por Reis e Machado Junior (2012), o alto percentual de desvio na or¢a-
mentacio poderia ser explicado de duas maneiras: ou se trata de erros de previsao ou por decorréncia
de fatores alheios que nao foram possiveis de serem previstos pelos planejadores.

De forma semelhante aos resultados obtidos, Freitas e Brandiao (2020) observaram o
excesso de créditos suplementares abertos, demonstrando fragilidade no processo de elaboracio do
planejamento. Assim, percebe-se uma baixa preocupagio dos gestores quanto aos instrumentos
or¢amentdrios iniciais.

O fato de existirem instrumentos que permitem corre¢des no orgamento, possibilita que os
gestores o utilizem para atender a seus objetivos e acaba gerando uma certa despreocupacio na
precisdo das previsoes de receitas e despesas a serem executadas (Albuquerque, 2011).

Uma outra questdo preocupante sio possiveis distor¢goes em torno das necessidades publicas
indicadas na pega orcamentdria caso estas sejam provenientes de demandas da sociedade. Neste caso,
o Executivo, autorizado pelo Legislativo, pode prejudicar politicas publicas necessdrias, alterando o
planejamento realizado.

5 CONCLUSAQ

Os créditos adicionais suplementares, abertos nos exercicios de 2018, 2019 e 2020, atingiram,
respectivamente, 43,3%), 28,7% e 34,3%, da despesa aprovada. Ainda assim, o montante de despesas
realizadas nos exercicios analisados nio se desviou do inicialmente aprovado, haja vista que os
percentuais de execugao da despesa alcangaram 101,5%, 100,1% e 97,2%, respectivamente, para

2018, 2019 e 2020.
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Para manter o or¢amento dentro do valor inicialmente aprovado, parte das dotagdes consignadas
na LOA para atender as despesas de algumas dreas de atuagio governamental foram realocadas para
outras, conforme mostrado nas tabelas 4 a 6. Neste caso, o que chama a atengao ¢é a continuidade
dos fatos destacados, que perduraram ao longo dos trés exercicios avaliados, caracterizando-se como
uma prdtica contumaz da administragio.

As andlises efetuadas demonstram que as despesas realizadas, por classificagao funcional (como
percentagem das despesas totais), desviaram-se do montante inicialmente aprovado em 23,6%,
21,5% e 26,4%, respectivamente, para 2018, 2019 e 2020. Esses desvios retratam, portanto, uma
alta imprecisao na estimagao de algumas despesas no or¢amento.

Esses resultados evidenciam fragilidade no processo de elaboragao do orgamento do Estado.
A autorizagdo prévia concedida ao chefe do Executivo para realizar alteragoes no orgamento acaba
por contribuir para ocorréncia dos desvios no planejamento, pois, @ medida que surge a necessidade
de aumento de gastos, essas alteracoes so feitas diretamente por meio de decreto do Executivo.

Diante do resultado encontrado, recomenda-se que haja uma maior aten¢io na orgamentagio
das despesas que apresentaram um percentual maior de desvio: previdéncia social, encargos especiais,
seguranca publica e educagio.
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1 INTRODUCAO
A partir da Constituigio Federal de 1988 (CF/1988), os municipios foram al¢ados ao papel de implemen-

tadores de politicas publicas, sendo instigados cada vez mais a se capacitar para entregar servigos
publicos de qualidade a populagao. Porém, para implementar, é necessdrio planejar. Com efeito,
desde a década de 1970, diversos especialistas em implementacio de politicas publicas tém afirmado
que, para transformar ideias em agoes, é necessdrio um plano (Van Meter e Van Horn, 1996; Sabatier
e Mazmanian, 1996; Lima e D’Ascenzi, 2013; Howlett, Perl e Ramesh, 2021). Levando em conta
o policy cycle, o planejamento é uma fungao que perpassa todo o ciclo, desde a formagio de agenda
até a avaliagdo, em uma tarefa continua que concatena planos, coordena agoes, sistematiza e organiza
a agdo publica (Lima e Papi, 2020). Assim, hd certo consenso de que planejar setores de politicas
em consonéncia com planos de governo mais amplos, tais como o Plano Plurianual (PPA), pode
colaborar para qualidade dos servigos ptblicos (Papi, Demarco e Lima, 2019).

Pensando o contexto brasileiro, sao intimeras as pegas de planejamento setoriais que devem
guiar a implementagao de politicas ptblicas: o Plano Diretor (para municipios com mais de 20 mil
habitantes e pertencentes a regiées metropolitanas — RMs); os planos de saneamento bésico, residuos
solidos, satde, educacio e assisténcia social, entre outros (Brasil, 1990). Situando-se entre estes planos
de forma transversal, o PPA — instituido no art. 165 da CF/1988 — cumpre um papel fundamental
na atividade do planejamento governamental, nao apenas por estabelecer a relagao programdtica
com a orcamentdria de quatro em quatro anos mas também por portar potencialidades tais como a
promocao da intersetorialidade, da transparéncia e da participa¢ao social.

Entretanto, apesar de seu papel estratégico, estudos apontam a baixa institucionalidade dessa
peca de planejamento nas trés esferas de governo (Cardoso Junior, 2020; Barbosa e Couto, 2021;
Paulo, 2021), seja do ponto de vista técnico, identificado pela desarticula¢io entre os elementos
formais (diretrizes, objetivos, metas e indicadores, estabelecidos pela CF/1988) (Lima ez al., 2020;
Papi ez al., 2021), seja pelo seu cardter formalista voltado apenas a atender a lei (Papi, Demarco e
Lima, 2019). Assim, passados mais de trinta anos de sua institui¢ao pela Carta Constitucional, ind-
meras criticas sao enderecadas ao PPA, levando ao questionamento sobre seu papel na gestao publica
e inclusive, a propostas de eliminagao (vide a proposta contida na PEC n° 188) (Papi ez al., 2020).
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Na contramio dessa justificativa, entendemos que o PPA tem potencialidades ainda nao
exploradas pela administracio publica que podem fortalecer a gestao municipal. Com vistas a avancar
sob esse argumento, o objetivo deste artigo foi analisar o status da institucionalizagao dos PPAs
municipais da RM de Porto Alegre, entendido como um processo que se inicia pela formalizagio de
leis e normas, mas que se concretiza com a construgao de capacidades estatais que permitem, além
de estabilidade no tempo, que a sua fun¢io estratégica seja atingida.

Para tanto nos propusemos a observar:

* as caracteristicas da burocracia e as estruturas desenvolvidas para elaboracio e gestao do PPA e,
de forma complementar, o sentido estratégico dado a essa peca pelos responsaveis pela elaboracio

do PPA; e

* aatuagio do municipio na promogio da intersetorialidade e participagio social no processo de
elabora¢io do PPA.

Nas pédginas que seguem, trazemos uma discussao conceitual sobre institucionalizacio de poli-
ticas e de préticas de gestao governamental, destacando o espago das capacidades estatais; indicamos
a estratégia metodoldgica de forma detalhada; e, por fim, os achados do trabalho sobre a composicio
e formagao da burocracia municipal voltada a elaboragio e gestao do PPA.

2 INSTITUCIONALIDADE DO PPA NA GESTAQ DE POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS: CAMINHOS PARA
PARTICIPACAO E INTERSETORIALIDADE

Quando nos deparamos com o termo institucionalidade/institucionalizacio de politicas ou de pra-
ticas de gestao governamental, intuitivamente pensamos nas condi¢oes que as permitem atingir seus
objetivos com relativa estabilidade no tempo e capacidade de resiliéncia aos desmontes oriundos das
trocas de governo e projetos politicos.

Sendo uma agenda de interesse da ciéncia politica desde os anos 1970 (Tolbert e Zucker,
1999; Hall e Taylor, 2003; Pierson, 2004; Immergut, 2007), no atual contexto do Estado brasileiro,
em que assistimos a um conjunto de ataques as politicas puablicas e praticas de gestiao — como o
planejamento —, o tema da institucionalizagao/resiliéncia e desmonte ganha relevincia (Melo, 2022;
Papi et al., 2022).

Com efeito, em estudo de revisao sistematica da literatura nacional sobre o conceito de institu-
cionalizagio e sua operacionalizacio, em quarenta anos, realizado por Papi ez al. (2020), observou-se
o uso ticito do termo, a polissemia de definigdes e a falta de conceituacio e operacionaliza¢io para
estudos empiricos — situagao jd identificada por Tolbert e Zucker (1999) e Immergut (2007) em
Ambito internacional.

Tendo em conta esse cendrio, com base nas pistas tedricas do neoinstitucionalismo histérico
(Hall e Taylor, 2003; Pierson, 2004; Tolbert e Zucker, 1999), propomos compreender institucio-
naliza¢do como um processo que leva o que se segue.

1) A construgio de procedimentos formais, tais como normas e rotinas que permitem certa resiliéncia
as politicas frente a estratégias de desmonte (Pierson, 2004).

2) A edificagdo de estruturas administrativas e capacidades burocrdticas robustas que possibilitam a
continuidade das a¢des publicas (Geddes, 1980; Mann, 1984; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985;
Levi, 1988; Evans, 1993; Pierson, 2004).
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3) A presencga de atores defensores das pautas de politicas, tais como as comunidades de politicas e
burocratas de distintos niveis (Tolbert e Zucker, 1999). Apesar de ser um conceito mais aplicado para
andlise de politicas publicas, nos parece oportuno aplicd-lo para compreender a robustez de préticas
de gestao como o planejamento, que, apesar de ser constitucionalizado, apresenta suscetibilidade as
agendas e preferéncias governamentais (Papi ez a/., 2020).

No caso do PPA, o art. 165 da CF/1988 estabeleceu o marco formal de institucionalizagao,
porém ainda faltam regulamentagées especificas (Couto, 2020), tornando-os suscetiveis a discri-
cionariedade dos gestores e projetos de governo, sobretudo em 4mbito local. Nessa toada, hd um
conjunto de estudos que demonstram a dificuldade dos PPAs atenderem a seus objetivos, conforme
os designios legais (Lima ez a/., 2020). Assim, supomos que a institucionalidade dos PPAs, em
ambito local, depende de um conjunto de outros esforcos para se concretizar, entre eles: i) a priorizagio
politica do governos ii) a construgdo de capacidades estatais, burocrdticas e administrativas; e
iii) uma prética sistemdtica de planejamento que articule setores de politicas com o PPA, assim como,
métodos de monitoramento e de avaliacio articulados a gestao do PPA.

Tomamos as capacidades estatais como um pilar fundamental do processo de institucionalizagio do
planejamento, especialmente do PPA. Definida como a “habilidade do Estado de implementar projetos,
politicas e decisdes por meio de estruturas organizacionais e burocrdticas” (Centeno, Kohli e Yashar,
2017, p. 3), aliteratura considera as “capacidades” centrais para a performance dos governos, assim
como, para a continuidade das politicas publicas (Tilly, 1975; Skocpol, 1979; Geddes, 1980; Skocpol
e Finegold, 1982; Mann, 1984; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985; Levi, 1988; Evans, 1993).

Aqui duas dimensoes de capacidades sio geralmente destacadas: a burocrdtica e a administrativa.

Do ponto de vista da capacidade burocrdtica, ¢ consenso entre a literatura que sua qualidade,
aferida por meio dos niveis de profissionalizacio e recrutamento com base no mérito, teriam efeitos
na realidade, resultando na qualificacio da formulacio, na geréncia e na implementacio de politicas
(Mann, 1984; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985; Geddes, 1980; Evans, 1993; Levi, 1988).
Jd do ponto de vista das capacidades administrativas, ou organizacionais, é sabido que sem recursos
materiais de diversas naturezas, as burocracias restam sem estruturas que permita sua a atuagao (Pires

e Gomide, 2018; Grin, 2018).

Porém, as capacidades estatais nao se reduzem a burocracia e a administragéo, trata-se de
um conceito formado por mdltiplas dimensoes, que agrega também o elemento politico e institu-
cional (Souza e Fontanelli, 2020). Definida como as “habilidades e os procedimentos de inclusio
dos multiplos atores (...) de forma articulada nos processos de politicas publicas” (Pires e Gomide,
2018, p. 28), a dimensao politico-relacional visa a constru¢io de consensos minimos e a coalizoes de
suporte a planos, programas e projetos governamentais, bem como contribui para maiores niveis
de legitimidade do governo perante a sociedade (Grin, Demarco e Abrucio, 2021). Sendo assim, para
o bom desempenho da administra¢io publica é fundamental o desenvolvimento de vérios tipos de
capacidades, sendo burocracias permanentes, recursos administrativos e atores de defesa relevantes
para a continuidade, aten¢do aos objetivos e resiliéncia de politicas e processos de gestao.

Considerando a relagio entre institucionalizacio e capacidades estatais, no quadro 1 sinteti-
zamos os achados teéricos, retratando os principais indicadores utilizados na literatura recente para
identificar as capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais.
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QUADRO 1
Indicadores para analisar as capacidades estatais em dimensoes
Indicadores técnico-administrativos Indicadores politico-relacionais
Mecanismos de interacdo das burocracias do Executivo com atores
Recursos humanos, financeiros e tecnolégicos adequados e disponiveis. do sistema politico-representativo.
Instrumentos de coordenacdo intragovernamentais e intergovernamentais. | Canais institucionalizados de participacdo da sociedade nos
Estratégias de monitoramento e avaliacdo das acdes. processos decisorios.
Articulagdo com os 6rgdos de controle interno e externo.

Fonte: Gomide, Pereira e Machado (2018).
Elaboracdo dos autores.

Para efeitos analiticos, associamos neste trabalho o conceito de intersetorialidade a dimensao
politico-relacional das capacidades estatais. Entendendo que a relacao entre diferentes setores
governamentais permite conjugar saberes e experiéncias vivenciadas para formulagio, implementagio,
monitoramento ou avaliagio de politicas pablicas (Lotta e Favaretto, 2016), a intera¢io das burocra-
cias do Executivo, tende a dotar o estado de maior capilaridade a aproximagao das realidades vividas.

Outra dimensao analisada das capacidades politico-relacionais é a participagao da sociedade nos
processos decisérios. Conforme Matus (1993), a participago social na produgao do planejamento
em suas diferentes etapas tem potencial para transformar as relagoes entre poder publico e socie-
dade, contribuindo para gerar um futuro mais adequado as demandas sociais. Nesse sentido, para
que os sistemas de planejamento sejam mais eficazes, é oportuno se valorizar as diversas instancias
de participacio, tais como conselhos, audiéncias publicas, orcamentos participativos, contribuindo
para o desenvolvimento da democracia (Cavalcante, Lotta e Oliveira, 2018).

3 METODOLOGIA

Considerando que essas capacidades sao centrais para a construgio da institucionalidade do pla-
nejamento local, em especifico das funcoes desempenhadas pelo PPA, desenvolvemos um estudo
qualitativo exploratério em que o percurso metodoldgico executado seguiu duas etapas, sendo a
primeira a coleta de dados primdrios por meio da aplica¢io de questiondrios abertos a atores que
participaram da elaboragao do PPA 2018-2022 da RM de Porto Alegre em 2020. Dos 34 muni-
cipios que compdem a RM, foram obtidas respostas de dezoito deles. E importante ressaltar que o
preenchimento do formuldrio se deu por livre adesao, refletindo o conhecimento sobre a realidade
de elaboracio e gestao do PPA do gestor no ato de preenchimento.

A segunda etapa foi a transformagdo das respostas abertas levantadas no questiondrio em
categorias de andlise, executada mediante a leitura na integra de todas as varidveis selecionadas
e categorizadas e revisada por pares. Segundo Schmidt (2004), categorizar as respostas de um
questiondrio semiestruturado resulta uma possibilidade maior de sintese e comparac¢io entre os
casos, a despeito de haver uma alguma perda de contetido.

Buscou-se mensurar a institucionalizagao do PPA por meio de varidveis relativas as capacidades
estatais, entendendo esta dltima nogao como pilar fundamental da primeira. O conjunto de varidveis
utilizadas para mensurar capacidades técnico-administrativas incorporou as caracteristicas da
burocracia, as estruturas organizacionais € 0 monitoramento e avaliac;éo. De forma complementar,
buscamos identificar o sentido estratégico atribuido pela burocracia responsével pela elaboragao do
PPA, pois tais atores possuem um papel relevante na defesa da pauta planejamento, que pode afetar
a sua institucionalidade (Tolbert e Zucker, 1999).
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J4 para a dimensao politico-relacional, utilizamos o conjunto de varidveis referentes a0 nimero
de secretarias envolvidas e os tipos de rodadas de discussao relativas ao conceito de intersetorialidade e
a existéncia e caracteristicas de atores que participaram da elaboragio do PPA, referentes ao conceito
de participa¢ao social.

QUADRO 2
Dimensdes, indicadores e descritores utilizados na pesquisa

Dimensdes Indicadores Descritores

Formacdo; tipo de vinculo com a prefeitura; tempo vinculado a prefeitura; tempo de

Caracteristicas da burocracia . )
atuacdo em tarefas relativas ao PPA.

Técnico- administrativa | Sentido estratégico da peca | Percepcdo do burocrata em relacdo ao PPA e suas potencialidades.

Estruturas Estruturas de elaboracéo e gestdo permanente ou ad hoc.

Monitoramento e avaliacdo | Existéncia de mecanismos de monitoramento e avaliacéo.

Intersetorialidade Quantidade de secretarias envolvidas; tipos de rodada de discussao.

Politico-relacional

Participacdo social Se houve participacdo social; atores que participaram da elaboraco; tipo de participacéo.

Elaboracéo dos autores.

Para operacionalizar tal conjunto de indicadores criaram-se dois indices compostos. Neles, as
categorias de texto foram transformadas em varidveis categdricas numéricas e somadas na mesma
dire¢do, de auséncia de alguma caracteristica a presenca total de alguma caracteristica. As caracte-
risticas técnico-administrativas variaram de zero a vinte, considerando as varidveis apresentadas no
quadro A.1 do apéndice; jd as caracteristicas politico-relacionais variaram de zero a doze, dispostas
no quadro A.2 do apéndice. Em seguida, foi criado uma ilustragao da dispersao incorporando as
duas dimensoes para tentar entender padroes e diferencas entre o universo pesquisado, sendo possivel
perceber quatro agrupamentos possiveis (quadro 3).

QUADRO 3
Agrupamentos possiveis dentro do modelo analitico proposto

Capacidade técnico-administrativa

Estruturas e burocracia qualificada e processos pouco Estruturas e burocracia qualificada e processos
participativos (municipios qualificados). participativos (municipios capazes).

Capacidade politico-relacional : — - —
Estruturas e burocracia pouco qualificada e processos pouco | Estruturas e burocracia pouco qualificada e

participativos (municipios com baixa institucionalidade). processos participativos (municipios participativos).

Elaboragdo dos autores.

A secio seguinte retrata os principais achados da pesquisa considerando a metodologia e os
conceitos expostos até 0 momento.

4 BUROCRACIA MUNICIPAL, INTERSETORIALIDADE E PARTICIPACAQ: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS E
RESULTADOS DA RM DE PORTO ALEGRE

Nesta se¢ao, apresentaremos a caracterizagio da burocracia e das estruturas administrativas dos
municipios da RM de Porto Alegre, buscando entender a institucionalidade do planejamento na
regido. Cruzando os escores de capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais foi possivel
mensurar trés tipos de grupos de municipios dentro das quatro categorias possiveis (figura 1).




BoLeTiM DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 34 | Mar. 2023

70
FIGURA 1
Dispersao dos municipios (n = 18) entre os eixos considerados para a analise
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Elaboragdo dos autores.

Obs.: O grupo 1 é composto por Canoas (4); Sdo Leopoldo (5); Derrubadas (6); Alvorada (11); Guaiba (12); Arroio dos Ratos (13); Porto Alegre (14);
Sapucaia do Sul (15); Cachoeirinha (16); e Campo Bom (18). O grupo 2, por Glorinha (3); Rolante (7); Nova Santa Rita (8); Igrejinha (9);
Nova Hartz (10); e Eldorado do Sul (17). O grupo 3, por Esteio (1); e Estancia Velha (2).

Para fins de comparagio, as andlises recairam sobre as caracteristicas predominantes dos grupos
encontrados, sendo que a média geral de capacidades técnico-administrativas ficou em 13,5 e a
média geral de capacidades politico-relacionais em 6,4.

O grupo 1 foi composto por dez municipios, dos quais em oito casos a pessoa responsivel
pela elaboragao e/ou gestao do PPA tinha formacao superior, sendo a maior frequéncia de cursos de
ciéncias contdbeis e, destes, sete possuiam especializagoes de nivel de pds-graduagao e/ou mestrado.
No que tange ao vinculo empregaticio, seis dos dez respondentes afirmaram que eram servidores
concursados sob o regime estatutdrio e quatro em regime de cargos comissionados; oito informaram
estar vinculados a prefeitura e com atividades voltadas ao PPA hd mais de dez anos. Metade do grupo
relatou ter recebido capacitagao para elaborar/gerir o PPA, destes, porém, somente dois indicaram tal
instrumento como estratégico para o municipio. Em relagao as estruturas de gestao e elaboragao do
PPA, oito eram permanentes, porém somente quatro possufam setores de monitoramento e avaliaco.

Em relagio a capacidade politico-relacional, para o mesmo grupo, em todos os casos, a
agenda de discussao e metodologia foi composta pelos érgaos de assessoramento e érgaos’ da
administracdo auxiliar.® Orgios da administragio especifica’ participaram em cinco municipios.
As rodadas de discussio foram, em todos os casos, intersetoriais, contudo, somente trés relataram
rodadas com conselhos de participagao. Nove casos relataram a participagao da sociedade, majo-
ritariamente (oito) de forma consultiva. Os dois casos de participagao deliberativa se deram por
meio do Or¢amento Participativo de Porto Alegre, consolidado hd mais de vinte anos no municipio,
e de uma audiéncia publica deliberativa em Campo Bom, onde as demandas da populagio eram
acolhidas e posteriormente votadas.

5. Orgaos da alta administracdo direta. Por exemplo: Gabinete do Prefeito e Procuradoria-Geral.

6. Orgdos da administracdo direta com atividades-fim voltadas a gestéo, planejamento e finangas.

7. 0rgdos da administracéo direta com atividades-fim voltadas as politicas publicas setoriais. Por exemplo: satde, educagao, habitacdo, seguranca,
entre outras.
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Para o grupo 2 foi possivel chegar a seis municipios, e observou-se que a pessoa responsavel
pela elaboragio e/ou gestao do PPA em todos os casos tinha formagao superior, sendo a maior
frequéncia cursos de ciéncias contdbeis. Destes, dois relataram especializagoes de nivel de pds-graduagao
e/ou mestrado. O vinculo empregaticio mais frequente (cinco) foi de servidores concursados sob o
regime estatutdrio, sendo quatro vinculados a gestao hd mais de dez anos. Dos seis respondentes,
quatro relataram ter vinculo com atividades de gestao/elaboracio do PPA entre 10 e 23 anos. Sobre
as estruturas, quatro relataram que sao permanentes, das quais somente uma possui a fungao de
monitoramento e avalia¢io.

Em relagio a capacidade politico-relacional, para o mesmo grupo, foi relatado que todos os
municipios tiveram a agenda de discussao e a metodologia formuladas pelos 6rgaos de assessora-
mento, porém em quatro deles os 6rgaos da administracio auxiliar também participaram. Orgios da
administragio especifica nao tiveram participacio em nenhuma das respostas. Em relagio as rodadas
de discussio para elaboragao do PPA, somente em trés municipios houve envolvimento intersetorial,
e nenhuma resposta relatou participacio de conselhos. O tnico caso em que houve participagio da
sociedade foi em Igrejinha, por meio de uma audiéncia publica consultiva.

O ultimo grupo engloba os municipios de Esteio e Estancia Velha, nos quais os responsaveis pela
elaboracio/gestao do PPA tinham como escolaridade méxima os ensinos fundamental e superior,
respectivamente. O respondente de Estincia Velha ¢ servidor concursado sob o regime estatutirio,
enquanto o de Esteio é comissionado; os dois estao vinculados a prefeitura e tém atividades rela-
cionadas a elaboragio/gestao do PPA hd menos de cinco anos, nao sendo esta sua fun¢io exclusiva,
ambos nao possuindo capacitacio para atividades voltadas ao PPA. Quanto as estruturas, foram
relatadas que ambas sao ad hoc, ou provisdrias, e somente Estdncia Velha possui sistema de moni-
toramento e avaliagio do PPA.

Ao analisar a capacidade politico-relacional para o mesmo grupo, foi relatado que todos os
municipios tiveram a agenda de discussao e a metodologia formuladas pelos 6rgaos de assessoramento
e administragdo auxiliar; 6rgaos da administracio especifica nao tiveram participagio em ambas as
respostas. Em relac¢io as rodadas de discussao para elaboragao do PPA, nao houve rodadas interse-
toriais ou com conselhos de participagdo, e somente 6rgaos vinculados a prefeitura participaram da
elaboragao, nao contemplando a sociedade civil no processo.

Assim, no que tange a institucionalidade do PPA, nota-se que o grupo 1 apresentou uma
burocracia qualificada, com nivel superior, concursada e com experiéncia na elaboracio. As estruturas
permanentes também se destacaram. Disso, porém, nio resultou uma sistemdtica de monitoramento
e avaliagdo contundentes, tampouco maior abertura a participagio da sociedade civil. Cabe igual-
mente destacar que, apesar de os respondentes terem indicado a realiza¢ao de rodadas de discussao
com setores, avaliar a qualidade delas e o nivel de participagio dos atores demandaria uma pesquisa
qualitativa mais aprofundada. Os Gnicos municipios que relataram ter processos participativos
deliberativos foram Campo Bom, por meio de uma audiéncia puablica deliberativa, com votagao em
demandas da populac¢io levantadas; e Porto Alegre, com o orcamento participativo consolidado hi
mais de vinte anos no municipio. Nesse sentido, é possivel classificar o grupo 1 como um conjunto
de municipios capazes, indicando um nivel mediano de institucionalizagao.
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O grupo 2, demonstrou caracteristicas bem semelhantes ao grupo 1, distanciando-se apenas da
promocao de intersetorialidade e participacio social na elaboragao do PPA, sendo possivel classificar
o grupo como municipios parcialmente capazes, com nivel de institucionalidade baixo, uma vez
que as caracteristicas técnico-administrativas apresentaram um escore, em geral, préximo a média,
e caracteristicas politico-relacionais, muito abaixo da média. J4 o grupo 3, formado pelo menor
nimero de municipios, caracterizou-se, a época da pesquisa, pela informalidade das estruturas
administrativas, baixa qualificagio da burocracia e caréncia de processos participativos (intersetoriais
e sociais), sendo possivel classifici-los como municipios com falta de institucionalizagao.

Na maioria dos municipios participantes da pesquisa observou-se nivel médio e alto de ins-
titucionalidade das estruturas de planejamento que sustentam a produgao do PPA. Porém, quando
analisado o que os atores pensam sobre a importincia do PPA como pega de planejamento local,
validamos o pressuposto de que comunidades de politicas e atores defensores das pautas de politicas
importam para o processo de institucionalizaco.

4.1 A percepcao dos atores sobre o papel do PPA no planejamento local

Nesta subsec¢do retratamos um conjunto de achados de percepgao dos atores em relacio ao PPA,
sobre o papel do plano na condu¢io do futuro do municipio, suas limitagdes e potencialidades.

Inicialmente foi perguntado aos gestores qual o sentido técnico/politico/legal dado a pega
plano plurianual. Os sentidos predominantes encontrados nas entrevistas foram: sentido de lega-
lidade e vago, ou seja, de que o instrumento nio possui outra funcionalidade a nao ser cumprir a
obrigatoriedade constitucional (11). A essa compreensio, seguiu-se o grupo que entende ser o PPA
dotado de sentido estratégico (5); como um retrato do plano de governo e ainda como sinénimo de
orgamento (4), conforme mostra o quadro 4.

QUADRO 4
Sentido dado ao PPA

Categoria Trecho das entrevistas Municipios

Poucos servidores, secretarios demonstram interesse. Ainda € | Guaiba, Rolante, Alvorada, Derrubadas,
Legalidade ou sem validade estratégica uma ferramenta que atende somente os aspectos legais e ndo | Glorinha, Nova Santa Rita, Nova Hartz,
gerenciais (entrevista 12). Canoas, Estancia Velha e Séo Leopoldo

O PPA é a peca mais importante do planejamento da gestdo
Estratégico do administrador, pois é a partir do PPA que serdo definidas as
acbes para os exercicios seguintes (entrevista 4).

Arroio dos Ratos, Campo Bom, Porto
Alegre, Sapucaia do Sul e Cachoeirinha

O PPA deve constar o que o candidato eleito vai desenvolver
na condicéo de gestor. Na referida peca orcamentdria Eldorado do Sul, Igrejinha, Sapucaia do
constam os programas de governo que vdo ao encontro das Sul e Cachoeirinha

necessidades do usuario cidadao (entrevista 7).

Orcamentario/retrato do plano de governo

Elaboracao dos autores.

Buscando captar a dimensio politico-relacional, foi perguntado aos gestores quais suas
percepgoes a respeito dos procedimentos de inclusao da participagao social e as maiores dificuldades
para promover a participago na elaboragio do PPA. A primeira questio teve dois grupos de respostas:
o primeiro, de cardter positivo, considera importante os procedimentos de inclusio da participagio; o
segundo destacou aspectos negativos como a falta de viabilidade, fragmenta¢do, demandas particu-
laristas e desinteresse politico e da populagao.
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QUADRO 5
Percepcao sobre a participacdo social na elaboracdo do PPA

Categoria Trechos das entrevistas Municipios

As questdes trazidas pela sociedade civil dao sentido ao planejamento (...) Cada cidaddo ou
segmento traz a necessidade real de seu coletivo, podendo fazer um retrato, um diagndstico, | Guaiba, Cachoeirinha, Canoas
da situacéo existente e assim possibilitar ao gestor aplicar os recursos de maneira justa e e Sao Leopoldo

eficiente (entrevista 2)

Aspecto positivo

As demandas trazidas pela populacao, diante da falta de maturacdo sobre o que representa
um planejamento séo, no geral, bastante fragmentadas e particularistas (...) No nosso

caso, incorporamos essas demandas dentro de programas preexistentes, para serem

depois incorporados dentro das possibilidades nas posteriores LDOs e LOAs (entrevista 18)

Alvorada, Arroio dos Ratos,
Derrubadas, Igrejinha, Campo
Bom e Porto Alegre

Aspecto negativo

Elaboracao dos autores.
Obs: LDOs — leis de diretrizes orgamentarias; LOAs — leis orcamentarias anuais.

Na segunda questao, a maior parte das respostas girou em torno do que classificamos como
desinteresse/descrenca pela participagio, o que ocorreu em treze das dezoito respostas (Alvorada,
Campo Bom, Canoas, Derrubadas, Eldorado do Sul, Estancia Velha, Esteio, Glorinha, Guaiba.
Nova Santa Rita, Porto Alegre, Sao Leopoldo e Sapucaia do Sul); seguido por falta de continuidade
na participagio (Arroio dos Ratos), falta de estrutura (Cachoeirinha) e problemas politicos. Nova
Hartz, Igrejinha e Rolante no responderam. O trecho a seguir exemplifica a resposta sobre o cardter
de desinteresse e descrenca: “A descrenca de que os investimentos nio serdo aplicados naquilo que
foi estabelecido” (entrevista 2).

5 CONSIDERACOES FINAIS

No que concerne as estruturas administrativas, identificou-se um importante grau de instituciona-
lizagao, sendo que a maioria dos municipios mantém organizagoes ou as cria para esse propdsito
especifico. A burocracia que atua nessas estruturas e desempenha aquelas atividades, majoritariamente,
ingressou no servico publico por meio de concurso, possui alta escolaridade, vinculo empregaticio
estdvel e ampla experiéncia nas fun¢oes publicas. Essas pessoas se dedicam, principalmente, a coleta
e organizagio de informagoes e a elaborac¢io do PPA. Contudo, a essa estrutura qualificada nao
correspondeu a solidez de estratégias de gestao do PPA, observado pelas frigeis priticas de monito-
ramento e avaliagio (M&A). Conforme analisado, poucos municipios acompanham, monitoram
e avaliam seu PPA. Ademais, a pesquisa nao captou como se executa na pritica o0 M&A, restando
um grande questionamento sobre o uso estratégico desse instrumento de gestao. Outra fragilidade
percebida na RM de Porto Alegre foi o envolvimento dos setores na elaboragao do PPA. Apesar
de um conjunto de respondentes ter indicado a participacio, restam duvidas sobre a metodologia
empregada e sua efetividade no processo de elaboragio. O mesmo se identifica para os processos
participativos da sociedade.

Considerando a percepgao dos burocratas em relagao ao sentido do PPA como instrumento
de planejamento, observamos que a maioria dos gestores o entendia como uma forma de cumprir
a lei que determina a obrigatoriedade de se formular o plano. Muitos relataram, ainda, que o PPA
possui um sentido vago para a gestao publica e que, embora seja um instrumento importante, muitas
vezes o consideram subalterno ao orcamento.

Em sintese, observamos que, apesar de nos tltimos anos os municipios terem avancado na
institucionalidade das estruturas voltadas a elaboragao dos PPAs, a partir da constru¢do de capaci-
dades burocriticas e administrativas, hd ainda muito o que desenvolver para tornar esse instrumento
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de gestdo algo realmente estratégico. Para isso, maior conhecimento e valorizacio politica do PPA
sdo fundamentais nas prefeituras, assim como o desempenho do governo federal na indugio e no
incentivo ao planejamento local. Os governos municipais, por sua vez, por meio de iniciativas asso-
ciativas, podem fortalecer esse instrumento de gestao, aprimorando a pega técnica e investindo no
potencial de promogio da intersetorialidade e de participagao social.
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APENDICE

QUADRO A1

Variaveis de capacidades técnico-administrativas e escores

Capacidades técnico-administrativas

Varidveis

Escore

Ensino fundamental

Ensino médio

Ensino técnico

Ensino superior

Concursado estatutario

N W N

Cargo comissionado ou de confianca

1 a5 anos de trabalho na prefeitura

6 a 10 anos de trabalho na prefeitura

11 a 20 anos de trabalho na prefeitura

Mais de 21 anos de trabalho na prefeitura

S w N

1a 5 anos envolvido na elaboracdo do Plano Plurianual (PPA)

6 a 10 anos envolvido na elaboracdo do PPA

11 a 20 anos envolvido na elaboracdo do PPA

Mais de 21 anos envolvido na elaboracéo do PPA

N lw o

Possui especializacdo na érea do planejamento ou afins

N&o possui especializacdo na area do planejamento ou afins

Elaboracdo e/ou gestdo do PPA é sua funcdo exclusiva

Elaboragéo e/ou gestao do PPA ndo é sua fungdo exclusiva

Recebeu gratificagdo para a funcdo relacionada ao PPA

N&o recebeu gratificagao para a funcdo relacionada ao PPA

Recebeu capacitagdo para elaborar e/ou para gerir o PPA

N&o recebeu capacitacdo para elaborar e/ou para gerir o PPA

Burocrata compreende o PPA como instrumento estratégico

Burocrata ndo compreende o PPA como instrumento estratégico

Estruturas permanentes de elaboragdo/gestdo do PPA

Estruturas ad hoc de elaboracdo/gestdo do PPA

O municipio possui estruturas de monitoramento e avaliagdo do PPA

O municipio n&o possui estruturas de monitoramento e avaliacdo do PPA

Capacidades politico-relacionais

Variaveis

Escore

Orgaos de assessoramento participaram da organizacao da agenda de discussdo e metodologia

1

Orgaos de assessoramento nao participaram da organizacdo da agenda de discusséo e metodologia

0

Administracdo auxiliar participou da organizacéo da agenda de discussao e metodologia

1

Administracdo auxiliar ndo participou da organizacéo da agenda de discussao e metodologia

Administracdo especifica participou da organizacdo da agenda de discusséo e metodologia

Administracdo especifica ndo participou da organizacdo da agenda de discussao e metodologia

Houve rodadas de discussao intersetorial

Nao houve rodadas de discussao intersetorial

Houve rodadas de discussao com conselhos

1

N&o houve rodadas de discussdo com conselhos de participacdo

0

(Continua)
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(Continuacao)

Capacidades politico-relacionais

Variaveis Escore

Houve rodadas de discussdo com outros drgdos/entidades 1
Somente 6rgdos da prefeitura participaram das discussdes do PPA 0
Sociedade civil participou de discussdes relacionadas a elaboragao 1
Sociedade civil ndo participou de discuss6es relacionadas a elaboracédo 0
Poder Legislativo participou de discussGes relacionadas a elaboracéo 1
Poder Legislativo ndo participou de discussées relacionadas a elaboragéo 0
Conselhos de participacdo participaram de discussdes relacionadas a elaboragéo 1
Conselhos de participacdo ndo participaram de discussoes relacionadas a elaboracéo 0
Participacdo social deliberativa (orcamento participativo e audiéncias publicas deliberativas) 1
Participacdo social néo deliberativa (audiéncias publicas consultivas, atendimento direto, conselhos 0
de participacdo ndo deliberativos, entre outros)

InformagGes da sociedade incorporadas ao PPA 1
Informagbes da sociedade ndo foram incorporadas ao PPA 0

Elaboracdo dos autores.

QUADROA.2
Entrevistas
Entrevista Municipio
1 Alvorada
2 Arroio dos Ratos
3 Cachoeirinha
4 Campo Bom
5 Canoas
6 Derrubadas
7 Eldorado do Sul
8 Estancia Velha
9 Esteio
10 Glorinha
12 Guaiba
13 Igrejinha
14 Nova Hartz
15 Nova Santa Rita
16 Porto Alegre
17 Rolante
18 S&o Leopoldo
19 Sapucaia do Sul

Elaboracdo dos autores.




PARTE 2

PARTICIPACAO SOCIAL E
REGIONALIZACAO A PARTIR DO
PLAnO PLuriANUAL E ORCAMENTO






PLANEJAMENTO E ORQAMENTO PARTICIPATIVO: DO CASO DE PORTO ALEGRE A APONTAMENTOS
PARA UM SISTEMA NACIONAL'

Alvaro Magalhaes?

1 INTRODUCAQ

O objetivo do artigo é destacar alguns elementos propostos como necessdrios para a constitui¢ao
de um sistema de 4mbito nacional para a integracio dos processos de planejamento e orgamento
governamental, de maneira a melhor coordenar a formulagao e a implementagao de politicas publicas,
bem como promover a participacio cidada. Os cinco aspectos destacados sao: i) a necessidade do
cardter estratégico de planejamento e orgamento; ii) a construgio de metodologias propicias a par-
ticipagdo cidada e a pactuagdo de resultados; iii) a necessiria coordenacio horizontal de governo;
iv) a integragdo com diretrizes de longo prazo, planos setoriais, projetos em multiplas escalas;
e v) os desafios colocados a coordenacio vertical ou interfederativa.

Na secio 2, serd descrita como referéncia histérica a experiéncia dos anos 1990, conhecida
como Org¢amento Participativo (OP) de Porto Alegre, destacando os cinco aspectos considerados
relevantes para a constituigao de um sistema de planejamento e orgamento participativo que foram
caracteristicos (ou nio) desta experiéncia histérica. Na terceira se¢ao, os mesmos cinco aspectos
sdo destacados, desta vez diante da evolucao da implementagio dos processos de planejamento
governamental e gestdo or¢amentdria no plano federal. Finalmente, a guisa de conclusao, sio
apontados elementos considerados relevantes para a constitui¢ao do referido sistema de cardter
nacional e participativo.

2 PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PARTICIPATIVO: ASPECTOS DO CASO DE PORTO ALEGRE

A experiéncia de gestao participativa ocorrida no municipio de Porto Alegre na década de 1990
ficou internacionalmente conhecida como OP de Porto Alegre. O reconhecimento e a difusio de me-
todologias participativas deram-se a partir do destaque obtido na Segunda Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat II), ocorrida em 1996 em Istambul, na Turquia, e
passaram a frequentar agendas de organiza¢oes multilaterais de fomento e assisténcia técnica, como
o Banco Mundial. E bastante comum a ideia de que o OP consistia em agendas construidas “de
baixo para cima” ou em uma cole¢io de demandas atendidas por um conjunto de obras ptblicas.

O primeiro elemento aqui destacado, porém, foi a importincia do pensamento de cardter
estratégico na formulagio e implementacio do OP e de suas instancias de governanca. Logo no inicio
da gestao do prefeito Olivio Dutra (1989-1992), houve o investimento em formagio ou capacitagao
em conceitos e técnicas de planejamento estratégico publico por meio de cursos com o economista
chileno Carlos Matus, autor de diversos livros que viriam a ser publicados no Brasil, em especial a
metodologia do Planejamento Estratégico Situacional (PES).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art7
2. Especialista em politicas pUblicas e gestao governamental; e mestre em politicas publicas pelo Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (IFCH/UFRGS).
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A partir de uma avaliagio critica realizada no terceiro semestre da gestdo — baseada, inclusive,
em pesquisa de opinido sobre a percep¢io do movimento comunitirio sobre os problemas da
cidade —, a proposigao do OP de Porto Alegre procurou atender e identificar objetivos estratégicos
relacionados a diretriz orientadora do governo, que era de “inversao das prioridades”. Ou seja, o
governo municipal buscava direcionar a sua agio as camadas e regides mais carentes da cidade em
consonancia com as proposi¢oes do debate eleitoral, principalmente a orientagao de direcionar
recursos para “projetos de intervengao urbana voltados para a melhoria das condigoes de vida dos
setores populares” (Porto Alegre, 1990). De forma mais especifica, identificou-se que as prioridades
da agao governamental deveriam voltar-se ao seguinte: i) “regulamentacio e democratizagio do solo
urbano”; ii) “pavimentagio de vias’; e iii) “melhoria da infraestrutura e servigos publicos municipais”,
como os de saneamento bdsico e iluminagio pablica” (op. cit.).

A metodologia de participacio popular do OP na dimensao regional é fartamente descrita na
literatura especializada. Em uma primeira etapa, foram estabelecidas dezesseis regioes da cidade, sendo
uma central e outras quinze intencionalmente desenhadas para valorizar as demandas dos moradores
das dreas mais carentes e do vigoroso movimento comunitdrio de entao. Havia um calenddrio anual
para a construgao de prioridades regionais a serem levadas a proposta or¢amentdria anual e publi-
cadas em um caderno denominado Plano de Investimentos do OP, bem como havia momentos de
identificagao de melhorias na prestagao dos servicos municipais continuos, chamados de “plendrias
de servicos”. Desta forma, os compromissos e resultados eram pactuados e publicizados. Além da
comunicagdo dos resultados pactuados e obtidos, tratava-se de um projeto de fomentar conceitos
de cidadania, e nio simplesmente incrementar a relagao de obras ou de melhoria na prestacio de
servigos publicos. Este aspecto é fundamental, pois se procurava, com o processo de governar, um
processo de qualificagio do processo democrdtico, formador de cidadaos participantes ativos da
politica na relagio com o Estado — muito além da ideia de cidadania restrita ao voto ou a condigao
de cliente ou usudrio de servigos publicos.

No referido documento orientador das defini¢des estratégicas, ressalta-se ainda a importancia
de uma coordenacio horizontal entre as dreas de atuagao governamental lideradas pelo gabinete do
prefeito. Para tal, a drea responsdvel pela gestao orcamentdria foi retirada da estrutura da Secretaria
de Planejamento Municipal e alocada na mesma estrutura em que havia outra equipe destacada para
intermediar a relagao com as comunidades. Era necessdrio que um processo participativo demons-
trasse capacidade de implementacio das decisdes pactuadas e, para isso, foram institucionalizadas
instancias de governanga e articulagio interna entre as diversas secretarias e 6rgaos da administra¢io
municipal, com integra¢io de metodologias entre gestao orgamentdria e gestao por projetos, inclusive
por meio de um sistema de gerenciamento jd informatizado. Considere-se que nao havia internet
no inicio dos anos 1990.

Convém destacar que, na metodologia construida para facilitar a pactuagio de resultados com
as comunidades, existiam produtos or¢amentarios (ou resultados dos projetos) de fécil identificagio.
Como exemplo, havia o projeto Pavimentagio Comunitdria, que resultava em metas como a
pavimentacio ou mesmo a duplicagio de vias, em que a separacio entre o esgotamento pluvial
e o cloacal era implicita aos projetos. Aos poucos, outros projetos/produtos foram ampliando o
conjunto de resultados a serem priorizados, pactuados e monitorados, como unidades de feiras de
alimentos com pregos controlados (as “feiras-modelo”) ou projetos de descentralizacio da cultura, a
exemplo de oficinas e projetos de itinerdncia em vdrias expressoes da diversidade cultural da cidade.
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Essas anotagoes sdo relevantes para evitar as falsas impressdes de que o método do OP consistia em
um levantamento de demandas recolhidas em assembleias publicas e priorizadas em processo total-
mente de tipo bottom-up, traduzindo-se necessariamente em investimentos (ou despesas de capital),
ou ainda de que se tratou de um conjunto de obras pablicas escolhidas a partir da reserva de parte
do orcamento para elas (o que aconteceu em outras cidades).

A partir do debate eleitoral de 1992, a agenda estratégica do OP ampliou-se. Em 1993, foi
estruturado um processo de debates sobre o futuro da cidade chamado de Cidade Constituinte, com
a intengio de ampliar a agenda de desenvolvimento, uma vez que o governo reeleito foi criticado
por nio “pensar grande”, por nao conseguir apresentar uma estratégia que fosse além da qualificagao
da infraestrutura e dos servigos prestados em dreas periféricas. Este processo de debates teve cardter
participativo, realizado de maneira complementar as instdncias regionais do OP, e culminou com o
primeiro de cinco Congressos da Cidade, o que foi incorporado ao que se chamaria hoje de estrutura
de governanga do OP.

Cabe registrar que essas diretrizes do I Congresso da Cidade serviram de base para o novo Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (lei aprovada em 1999), elaborado a partir dos debates
do IT Congtresso da Cidade, em 1995. Além disso, em 1994, foram criadas as plendrias temdticas do
OP, a fim de dar continuidade de maneira equilibrada as novas demandas de organiza¢io da cidade nas
agendas regionais. Vale mencionar, ainda, que o projeto foi reconhecido como uma das vinte melhores

praticas no Prémio Gestao Publica e Cidadania, da Funda¢io Getulio Vargas (FGV), em 1996.

Implementaram-se naqueles anos iniciativas ou projetos de cardter plurianual que se rela-
cionavam com a agenda do Congresso da Cidade e com as plendrias temdticas, como a reforma
do Mercado Publico Central, a execu¢do do Porto Alegre Tecnépole ou a implantagao da Terceira
Perimetral, projeto pensado ainda no inicio dos anos 1960, integrante dos Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano da cidade. Estas iniciativas contaram com financiamento externo e foram
decisivas para a descentralizagao urbana da cidade. Além disso, exemplificam a convivéncia e a
necessidade de integracio entre as agendas participativas e de projetos de distintas escalas territoriais,
oriundos de planejamentos ou agdes propostas em planos setoriais ou de desenvolvimento, bem como
a convivéncia de diferentes formas de financiamento de implementagio de agendas participativas.

Elemento ausente até aqui e fundamental para o que vai se discutir na préxima se¢do ¢ a
necessidade de integragdo interfederativa na implementa¢io de politicas publicas. Existia, no inicio
dos anos 1990, uma “euforia municipalista” com a nomea¢io dos municipios com ente federado.
Deve-se considerar que os processos de descentralizagio federativa das politicas de satide, educacio
e assisténcia social ainda nio estavam implementados. Havia certa ilusao de que as politicas publicas
se resolveriam quase que de maneira “autdrquica’, ou seja, a partir de decisoes locais ou municipais.
Havia também uma forte competi¢ao interpartiddria no Rio Grande do Sul, o que dificultava a
integragao entre os niveis municipal e estadual de poder na maior parte do tempo.

Em contrapartida, uma sombra que ainda permanece sobre a proposta de OP nacional é a de que
o OP seria uma metodologia para administrar solugées locais ¢ que nao haveria possibilidade de
uma experiéncia de cunho nacional, porque, outras razdes, um tratamento em multipla escala
de decisoes orcamentdrias em um contexto federativo complexo como o brasileiro seria impossivel.
De qualquer forma, até o momento nio houve tentativa de “nacionalizar” o OP como houve de
outras inovagoes surgidas no 4&mbito municipal no Brasil recente.
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3 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO GOVERNAMENTAL FEDERAL E OS
PROCESSOS PARTICIPATIVOS

Principais instrumentos de orgamentagio e planejamento governamental, tanto o Plano Plurianual
(PPA) quanto a Lei de Or¢amento Anual (LOA) foram objeto de institucionalizagao por meio do
art. 165 da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988). O exercicio de elaboracio e gestao or¢camen-
téria por meio de leis anuais — a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a LOA — foi rapidamente
universalizado entre os municipios brasileiros, os quais, a partir da CF/1988, passaram a ser entes
federados e também objeto de transformagao por meio de préticas e institui¢des participativas, tais
como as do OP.

Do ponto de vista do fortalecimento do carditer estratégico do planejamento governamental,
durante os anos 1990, existiu o trabalho de aperfeicoamento metodolégico dos instrumentos orga-
mentdrios — PPA, LDO e LOA —, com especial destaque para a estrutura¢ao dos PPAs a partir da
identificacio de problemas da sociedade e com mdédulo de integracio do plano com o or¢amento.

Segundo Garcia (2000, p. 21), houve a adogao de

conceitos e orientacdes metodoldgicas consistentes com as formulagdes mais avancadas na drea
do planejamento estratégico publico e do orcamento por programa (...). Pensar por problemas e
enfrentd-los mediante a¢des organizadas por programas com objetivos definidos, com a articulagao
do plano ao or¢amento, permite chegar muito mais perto da complexidade do mundo real do que
na forma tradicional de fazer planejamento e orcamento (drea temdtica, setores da administragao
e subprogramas referenciados apenas por metas a alcangar). Conceber agoes (projetos, atividades e
agdes normativas) definindo com rigor seus produtos (um por a¢do), suas metas, seus custos
e prazos ¢ criar possibilidades para a prética de uma administracao mais gerencial no setor publico.

No nivel federal, em fevereiro de 2001, os instrumentos de planejamento e or¢amento governa-
mental foram integrados as fungoes “de administragio financeira federal, de contabilidade federal
e de controle interno do Poder Executivo federal” por meio da Lei n® 10.180,° que instituiu o Sistema
de Planejamento e de Or¢amento Federal (SPOF) e organiza os sistemas nestas trés fungoes. Para a
execugio das fungoes de planejamento e orgamento, construiram-se, ao longo do tempo, carreiras
técnicas especificas, procedimentos formalizados envolvendo toda a administragao publica federal
e sistemas de informagdo que se constituem em ativos que podem ser utilizados em prol de pro-
cessos participativos de planejamento e gestao. Essa organizagao federal serviu de referéncia para a
organizagao em entes subnacionais das 4reas de planejamento, or¢amento e gestdo, em especial em
governos estaduais, em geral responsdveis pela gestao dos PPAs e LOAs.

Uma caracteristica necessdria para a elaboragao de PPAs, LDOs e LOAs é o cardter universal
em relagdo ao conjunto de politicas publicas e 6rgaos das administragdes publicas em cada
nivel federativo. Esse cardter universal oferece a oportunidade de promover maior integracio
entre os diversos planejamentos setoriais, planos regionais de desenvolvimento e/ou projetos
de recortes territoriais diversos, que remetem a constitui¢do de processos ou sistemas de alta
complexidade. Essa oportunidade ¢ aproveitada de maneira mais ou menos intensa, 4 medida
que esses instrumentos efetivamente sirvam para a promogao de maior coordenagdo horizontal
e vertical (interfederativa) de governo. Veremos a seguir que esse aproveitamento foi errdtico
ao longo das décadas recentes.

3. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110180.htm>.
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As trajetérias de implementa¢io do PPA e da LOA federais sao diferentes se abordadas
pelo Angulo das tentativas de serem transformadas em instrumentos préprios com a adogao de
metodologias facilitadoras da participacio cidada. Se houve tentativas registradas pela literatura
especializada de debates publicos para a elaboracio de projetos de lei de PPAs — em especial nos
PPAs 2004-2007 e 2012-2015 (Oliveira, 2013; Couto, 2022) —, 0 mesmo quase nao ocorreu
nos processos de elaborac¢io e gestao das LOAs.

No PPA 2004-2007, houve debates publicos que colaboraram para a definicio de orientagoes
estratégicas. Houve avancos também do ponto de vista de enunciar estratégias relevantes para o
desenvolvimento, tais como a estruturagao de programas visando enfrentar os problemas de desi-
gualdades sociais e regionais, bem como a necessidade de gerar emprego e renda impulsionada pelo
fortalecimento de um mercado de consumo de massas e pelas necessdrias conexdes em um circulo
virtuoso de investimentos e ganhos de produtividade. Ainda segundo Couto (2022),

todavia, esse processo acabou recebendo criticas da sociedade civil com relagao ao escopo e suas
consequéncias. Com relagio ao escopo, a dimensao estratégica do plano, construida em paralelo a
defini¢ao dos programas e das agoes orcamentdrias, tem incidéncia limitada no processo alocativo.

Conforme Avelino (2017), as criticas ao processo de participa¢ao no PPA 2004-2007
concentraram-se no fato de que nao houve uma estratégia participativa para o monitoramento do
PPA; nio foram discutidas as metodologias de participagdo no processo or¢amentdrio; nio havia
informagées acessiveis sobre a execugio fisica e financeira; e nao foi possivel a desagregacao
(género, raga, etnia, rural, urbano e outros) dos indicadores para acompanhamento pela sociedade

civil (Moroni, 2005; Avelino, 2017, p. 180).

Além da limitada efetividade da participagao social na gestio dos programas e orcamentos
deste periodo, houve também um relativo distanciamento dos processos participativos de conferén-
cias e conselhos setoriais dos processos de planejamento e orgamento, mesmo com novas tentativas
de implementacio de processos de participagao social para o PPA 2012-2015 — como o Férum
Interconselhos — e com a montagem de agendas transversais para monitoramento de algumas
politicas sociais (Avelino, 2017). Além disso, existiu a tentativa de promover maior integragio com
os planejamentos setoriais e com a adogao de terminologias que facilitassem a comunicacio das
programagcdes ¢ estratégias.

A partir do PPA 2012-2015, houve modificagoes metodoldgicas para a elaboragao dos PPAs
com consequéncias para a gestao orgamentiria, em especial o Programa Temidtico, que substituiu a
elaboracio de programas a partir da identificagao de problemas. O PPA passou a nao mais a conter
as agoes orcamentdrias de maneira explicita (Couto, 2022), dificultando uma eventual identifica¢io
de resultados a serem objeto de pactuagio com atores da sociedade civil.

J4 segundo Avelino (2017), a partir de 2013, aconteceram relevantes inovagoes na elaboragio
da LDO e da LOA, no sentido de refinamento e racionalizacio do cadastramento de agoes para maior
alinhamento com o novo PPA, os planejamentos e os processos participativos setoriais. Necessdrio
ainda registrar os processos participativos para a execugio do PPA 2016-2019, especialmente por
meio do Férum Dialoga Brasil.




BoLeTiM DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 34 | Mar. 2023

86

Do ponto de vista da importincia dos instrumentos de planejamento e or¢amento governa-
mental na promogio de maior coordenacio horizontal das politicas e de governo, o periodo das
gestoes de Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi o que apresentou uma maior vinculagao entre as
agendas de prioridades e os processos de planejamento e or¢amento — principalmente na primeira
destas agendas, o Brasil em Acao, que foi constituido pela “sele¢io de 42 projetos prioritérios do
PPA 1996-1999” (Magalhaes e Couto, 2018). O processo de gestao e monitoramento da agenda
contou com a participa¢io direta do Ministério do Planejamento, em parceria com a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, e produziu inovagoes relevantes na gestao dos projetos considerados
prioritdrios, como a introdugao da figura do gerente de projeto e a ideia dos programas do PPA
como unidade de gestao.

J4 os mandatos dos ex-presidentes Lula e Dilma foram marcados pela constitui¢ao de agendas
ad hoc de gestao de prioridades, em especial as compostas pelos dois Planos de Aceleragao do
Crescimento (PACs) (2007 e 2010). Para a sua gestao, foram instituidas instincias especificas de
governanca lideradas pela Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, posteriormente transferidas ao
Ministério do Planejamento (Magalhaes e Couto, 2018). Ocorreu, portanto, uma secundarizacio
do processo de planejamento via PPA e demais pegas or¢amentdrias, especialmente na selegao dos
projetos que compuseram os PACs. Se a agenda do Brasil em Agao foi constituida a partir do PPA
1996-1999, a primeira agenda do PAC antecedeu a elaboragio do PPA 2007-2011, concorrendo
para a formacio das agendas do PAC projetos oriundos de diversos planejamentos setoriais existentes,
sem a mediagio feita pelo PPA no Brasil em A¢io. Convém destacar a criagio de mecanismos de
monitoramento para projetos de execugao descentralizada nos PACs, como no caso de investimentos
nas politicas urbanas dentro do PAC II.

Do ponto de vista do aproveitamento dos instrumentos de planejamento e orgamento para
a promogao de maior coordenagio vertical das politicas publicas, a aplicagao talvez seja ainda mais
modesta. Desde a CF/1988, observam-se, em vérias das politicas publicas, processos mais ou menos
virtuosos de promogio de arranjos interfederativos de implementagio dessas politicas. O grau de
intensidade na coordenacio ¢ bastante heterogéneo, dependendo do histérico institucional e legal
de cada drea ou setor, a partir das disposi¢oes constitucionais sobre as atribui¢oes e responsabilidades
dos entes federados em cada 4rea de politica publica.

Em algumas politicas hd sistemas nacionais estruturados com instancias de governanga coletivas
e com coordenacio efetiva do governo federal, geralmente estruturados por legislacao de 4mbito
nacional, sendo o Sistema Unico de Satide (SUS) a maior referéncia de promogio de coordenagio
vertical de politicas publicas. Esses arranjos, em regra, sao instituidos por meio de instrumentos de
pactuagao federativa “por fora” daqueles de planejamento e gestao governamental. Arretche (2012),
por exemplo, em Democracia, Federalismo e Centralizagdo no Brasil, analisa a evolugio da coorde-
nagdo vertical em vdrias politicas pablicas e as diversas maneiras de o governo federal exercer o que
denomina de “regulacio federal” dessas politicas. A presenga dos instrumentos de planejamento e
orcamentacio federal, todavia, é secunddria nesses processos — os instrumentos no sao “protagonistas’.
Para a constitui¢ao de um sistema de planejamento e orgamento de cardter nacional, porém, é
necessario aproveitar a oportunidade de exercer maior regulago federal para, por exemplo, construir
agendas prioritdrias pactuadas entre os entes federados.
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4 CONCLUSAO E APONTAMENTOS PARA UM SISTEMA NACIONAL DE PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Dos cinco aspectos considerados como elementos necessirios para a constitui¢io de um sistema de
planejamento e or¢amento, pode-se concluir do exposto que a experiéncia do OP se apresentou
como instrumento capaz de apresentar quatro dos cinco elementos. O OP de Porto Alegre foi capaz
de estruturar e mesmo ampliar uma agenda estratégica em que os problemas de politicas publicas
e os resultados pactuados com as comunidades poderiam ser identificados e monitorados pelas
partes, tanto os atores da sociedade civil quanto os que atuavam na estrutura administrativa da pre-
feitura (burocratas e quadros politicos). Para a elaboragao e a atualizagao da agenda e dos resultados
pactuados, desenvolveram-se metodologias adequadas a participagio popular e comunitdria. Além
disso, instituiram-se processos de trabalho capazes de promover a adequada coordenagio horizontal
e entre os 6rgaos da administra¢io municipal, bem como a priorizacio efetiva por um sistema de
gerenciamento de projetos, inclusive com a integracio com planos setoriais, projetos ou planos
de cardter plurianual, como o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental. A questao da
integragio federativa nao se faz presente como elemento estruturante da experiéncia de Porto Alegre.

Os avangos registrados na gestao dos principais instrumentos de planejamento e or¢amento
federal — PPA, LDO e LOA —, por sua vez, mostram-se apenas parciais para a sua realizacdo como
instrumentos de construgao e monitoramento de agendas estratégicas e de pactua¢io de resultados
com atores da sociedade civil. Como exemplo, se na primeira gestao do governo FHC a agenda
prioritaria intitulada Brasil em Agao teve como base a programacio do PPA do periodo, a mesma
importincia dos instrumentos centrais de um sistema de planejamento e orcamento nao foi obser-
vada na constitui¢io da gestao de prioridades para os nucleos de governo dos periodos Lula e Dilma

(Magalhaes e Couto, 2018).

No caso dos instrumentos de planejamento e orcamento publicos, as disposi¢des constitu-
cionais colocam a necessidade de os entes federados constituirem seus planejamentos e orgamentos
de maneira semelhante, e os orgamentos devem apresentar as relagoes de transferéncias fiscais
dispostas na legislacio ou pactuadas por meio das politicas setoriais. Para serem instrumentos de
pactuagio participativa e interfederativa mais ampla, seria necessdrio que houvesse novos mecanismos
interfederativos, nos quais o governo federal exerca seu poder de agenda na regulagao entre os
entes federados também pela via legislativa.

As transformagoes recentes na gestao dos PPAs e orcamento federais, marcadas especialmente
por limitagdes fiscais e fragilizacoes institucionais nos processos de planejamento, apontam no sen-
tido oposto ao de serem instrumentos de efetiva coordenagao das politicas pablicas no nivel federal.
A crescente participagio do Legislativo na destinagio dos gastos discriciondrios é outro elemento
que torna mais complexa a adogao de préticas e instdncias participativas na gestio orcamentdria.
Segundo Couto (2022, p. 64), “a sobreposi¢ao das regras fiscais constrange cada vez mais o gasto
publico, e o regime de governanga orcamentdria, dai resultante, enseja estratégias distintas para os
atores que disputam o or¢amento manterem ou ampliarem seu espago relativo”.

Além da inexisténcia de reposi¢ao nos quadros ou carreiras ligadas ao planejamento e ao
orcamento federal nos anos recentes, o coroamento deste enfraquecimento institucional das dreas
de planejamento e gestao deu-se no final da década de 2010, com o desaparecimento das secretarias
especificas de planejamento governamental que faziam a gestao do PPA e também da secretaria responsavel
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pela gestao do PAC. A formulagao de um projeto de emenda constitucional, inclusive, “apresentada
no Senado Federal em novembro de 2019, apéds, portanto, o envio do projeto de lei PPA, previa a
extingao do Plano da Constitui¢ao” (Couto, 2022, p. 58).

A constru¢io de um sistema nacional de planejamento e orgamento participativo dependeria
do aproveitamento destes instrumentos como elementos centrais de promogio de maior coordenagio
horizontal e vertical de governo — escolha esta que ainda aparece como oportunidade potencial
simplesmente. Seja qual for a alternativa escolhida para construir agendas de prioridades gover-
namentais, hd desafios colocados pela complexidade dos arranjos de implementacio das politicas
publicas, nos aspectos setoriais, territoriais e/ou de coordenagio vertical em uma estrutura federativa
em trés niveis.
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ParTiciPACAO SociaL Nos PPAs ESTADUAIS: VAI DESISTIR OU VAI CONTINUAR?'

Daniel Pitangueira de Avelino?

1 INTRODUCAO

Desde 2000, estd prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a participagio popular na elabo-
racao dos Planos Plurianuais (PPAs), em todos os niveis da Federacao (art. 48, § 19). Em obediéncia
a esse dispositivo, o Poder Executivo federal vem desenvolvendo, desde 2003, diferentes modalidades
de processos participativos, com maior ou menor intensidade, para consultar a sociedade antes do
envio do projeto de lei a0 Congresso Nacional. Virios estados e municipios, ao seu modo, também
adotaram estratégias de consulta popular durante a elaboragio do plano.

Por meio de estudo concluido em 2015, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
compartilhou os resultados de pesquisa sobre a experiéncia dos PPAs 2012-2015 em estados da
Federag¢ao (Cardoso Junior, Santos e Pires, 2015). O esforco foi o resultado do projeto Plane-
jamento e Gestao Governamental na Esfera Estadual: uma Andlise Comparativa dos Processos,
Contetdos e Sistemas de Acompanhamento dos PPAs, desenvolvido pelo Ipea desde 2012.
A partir do estudo de caso de dez estados selecionados de forma nao aleatéria, vérios aspectos
sobre a elaboragio e gestao dos planos estaduais no periodo puderam ser analisados, inclusive
pesquisas especificas sobre a natureza da participa¢do social envolvida.

Em um dos trabalhos derivados desse projeto, o autor Lucas Alves Amaral comparou as expe-
riéncias de participagao social, durante o processo de elaboragao do PPA 2012-2015, conduzidas por
dez estados da Federagio (Amaral, 2014). Como informado pelo autor, os casos foram selecionados
conforme a adesdo voluntdria dos estados a plataforma de coleta de dados do Ipea em amostra nio
aleatéria. Com base na andlise dos relatérios produzidos para cada estado, referentes a 2013, o autor
classificou os estados em trés grupos, de acordo com o grau de participagao social na elaboracio do
PPA, conforme o quadro 1.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art8
2. Membro da carreira de politicas publicas e gestdo governamental em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das InstituicGes
e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: <daniel.avelino@ipea.gov.br>.
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QUADRO 1
Governos e bases partidarias por estado (dez./2013)
Grau de participacdo na elaboracdo do PPA Estado Governador (partido politico) Base aliada ao governo federal
Bahia Jaques Wagner (PT) Governista
Alto Rio Grande do Sul Tarso Genro (PT) Governista
Ceara Cid Gomes (PSB) Governista
Espirito Santo José Renato Casagrande (PSB) Governista
Médio S&o Paulo Geraldo Alckmin (PSDB) Oposicao
Rio de Janeiro Sérgio Cabral (PMDB) Governista
Minas Gerais Antonio Anastasia (PSDB) Oposicao
_— Mato Grosso do Sul André Puccinelli (PMDB) Governista
Rio Grande do Norte Rosalba Ciarli Rosado (DEM) Oposicao
Parana Carlos Alberto Richa (PSDB) Oposicao

Fonte: Amaral (2014, p. 29).

Elaboragdo do autor.

Obs.: PT — Partido dos Trabalhadores; PSB — Partido Socialista Brasileiro; PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira; PMDB — Partido do
Movimento Democratico Brasileiro; DEM — Democratas.

Desde o periodo de realiza¢io da pesquisa de Amaral (2014), o contexto politico se transformou
de forma substancial. ApSs o impeachment de 2016, o Poder Executivo federal deixou de estimular
o fortalecimento das prdticas de participagao social, situagao que se acirrou depois de 2019. Como
consequéncia, a estratégia de consulta & populagao durante a elaboragao do PPA perdeu intensidade,
como serd relatado na préxima segao. H4 o senso comum de que esse enfraquecimento dos processos
participativos nio se restringiu a esfera federal e também afetou o contexto dos estados. Essa percepgio,
no entanto, ainda precisa ser testada e demonstrada.

E importante, portanto, revisitar as pesquisas anteriores do Ipea sobre os PPAs estaduais,
que sdo hoje os estudos mais relevantes sobre esses instrumentos de planejamento dos estados, em
perspectiva comparada. O objetivo deste artigo ¢é verificar, com base em dados mais atualizados, se
os processos participativos identificados naquela época se mantiveram apds a mudanga do contexto
federal. Para isso, o esfor¢o de pesquisa serd focado nos trés casos identificados por Amaral (2014)
como mais alto grau de participagao na elaborac¢io do PPA — Bahia, Rio Grande do Sul e Ceard —
e estard baseado em coleta de dados documentais oficiais dos respectivos estados. Com isso, serd
possivel identificar se as mais destacadas estratégias identificadas em 2014 persistiram até o periodo
de elaboragao do PPA 2020-2023, atualmente vigente. Este estudo tem natureza exploratéria e
pretende levantar hipdteses a partir da caracterizagao desse fend6meno — a resiliéncia da experiéncia
participativa — que poderd ser mais bem analisado em pesquisas posteriores.

Com esse objetivo, este artigo estd estruturado em mais trés partes, além desta introdugao.
A préxima se¢do traz um breve relato do processo de enfraquecimento da participagio social na
elaboragao do PPA do governo federal, descrevendo a mudanca do contexto observado nas pesquisas
anteriores. A segao trés, dividida em trés partes, apresenta as informagoes coletadas para cada um dos
casos selecionados — Bahia, Rio Grande do Sul e Ceard — em relagdo aos processos participativos para
elaboracio dos seus PPAs 2020-2023. Por fim, as consideracoes finais tentam sintetizar os achados
da se¢do anterior e avaliar se a redugio da intensidade participativa no contexto federal também
ocorreu nos casos estaduais destacados.
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2 O CONTEXTO FEDERAL

Sem desconsiderar discussoes anteriores, é preciso reconhecer que uma prética concreta de promogao
da participa¢io social na elaboragao do PPA federal somente passa a existir em 2003 durante a elabo-
ragio do PPA 2004-2007. Naquele ano, foram realizados 27 féruns de participacio social, em cada
um dos estados e no Distrito Federal, além de debates no Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social (CDES), para “incorporar a voz da cidadania na formulagio estratégica do futuro” (Brasil, 2003,
p- 6). Apesar da abrangéncia e do ineditismo, o processo participativo recebeu criticas da sociedade
civil pela falta de continuidade e caréncia de informagoes sobre a execugao (Moroni, 2005).

Durante a elaboracio do PPA 2008-2011 ocorreu um novo processo participativo, dessa vez
mediado pelos conselhos nacionais e orientado para a Agenda Nacional de Desenvolvimento discu-
tida no CDES, com a promessa de “constru¢io de mecanismos capazes de assegurar a participagio
e o controle social na gestao do plano” (Brasil, 2007, p. 45). De fato, chegou a ser constituido um
grupo de trabalho? para pensar alternativas, mas seu encerramento sem resultados levou a novas
criticas (Rodrigues, 2011).

Um processo mais sistemdtico de participacio social somente viria a ser desenvolvido em 2011,
durante a elaboracio do PPA 2012-2015. Combinando as grandes consultas de 2003 e o debate
nos conselhos de 2007, foi idealizada uma grande assembleia que veio a ser conhecida como Férum
Interconselhos, definida por Avelino e Santos (2015, p. 228) como “uma tecnologia socioestatal
voltada a superagao da fragmentacio setorial dos espagos participativos”. Além da consulta para a
elaboracio do projeto de lei, o férum permaneceu mobilizado para o monitoramento participativo
do plano, por meio das agendas transversais (Avelino e Santos, 2014). Apice da evolugio da parti-
cipagao social no planejamento publico federal, o Férum Interconselhos ganhou reconhecimento
internacional quando conquistou, em 2014, o Prémio de Servico Publico das Na¢des Unidas (United

Nations Public Service Awards — UNPSA).*

Além disso, o férum inspirou no governo federal algumas iniciativas de promogao da partici-
pacao social na elaboracio das Leis de Diretrizes Or¢amentérias (LDOs) e continuou ativo durante
a elaboragao do PPA 2016-2019, rebatizado como Férum Dialoga Brasil (Avelino, 2017). Algumas
agdes e monitoramentos participativos chegaram a ser desenvolvidas apds o impeachment de 2016.
Isso incluiu o alinhamento estratégico entre as metas e iniciativas do PPA e os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), e a estratégia de monitoramento tempestivo (Avelino, Santos
e Bezerra, 2021). Em 2019, no entanto, o PPA 2020-2023 foi elaborado contando apenas com uma
consulta publica virtual, como capitulo final de “uma cronica de ascensao e declinio de um modelo
participativo de planejamento ptblico” (Avelino, Santos e Bezerra, 2021, p. 42).

Em resumo, essa percepcao representa a intersecao de duas graves trajetérias de desconstrugao
distintas, jd detectadas pela literatura. Em primeiro lugar, pesquisas apontam para o enfraquecimento
do PPA como instrumento de planejamento, em face de um arranjo de governanga orcamentdria
marcado pela instabilidade e equilibrios de curto prazo (Couto, 2021; Paulo, 2021). Como se isso
nao fosse suficiente, os estudos sobre participagao social também indicam que, apés o periodo de
expansao ocorrido na década de 2000 e no inicio da década de 2010, as instituigoes participativas (IPs)
no governo federal vivem um periodo de declinio desde entio, agravado pela pandemia da covid-19.

3. Instituido pelo Decreto ndo numerado de 1¢ de margo de 2007.
4. Disponivel em: <https://anti-corruption.org/wp-content/uploads/2014/06/winner%20fact%20sheet%20with%20flags.docx.pdf>.
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A desarticulagio e as dificuldades de gestao que jd assolavam as IPs federais estao sendo aprofundadas,
apontando para um cendrio futuro de crescente desmantelamento nessa instincia de governo e
para o deslocamento do ntcleo dindmico da institucionalizagao da participagio de volta para os
niveis subnacionais (Fonseca ez al., 2021, p. 94).

Assim, com o retrocesso federal, estados e municipios voltam a ser a vanguarda da participagio
no planejamento publico. Os casos examinados na préxima seciao sio um exemplo disso.
p ] P p ¢ p

3 0S CASOS ESTADUAIS

O trabalho de sistematizacao dos dados realizado por Amaral (2014) procurou classificar os casos
estudados com base nas particularidades das experiéncias de participagao social na constru¢io dos
PPAs estaduais, enfatizando mais os seus fatores endégenos do que os fatores externos. Observando
as suas caracteristicas empiricas, o autor destacou nove elementos presentes nos estados considerados
com alto grau de participacio, conforme descrito a seguir (Amaral, 2014, p. 16).

1) Regionalizagio da participagio.

\®)

) Presenca de mais de um canal de participagao.

W

) Eleicao de representantes regionais para deliberacio na esfera estadual.

N

) Cria¢do de conselho ou férum exclusivo para constru¢io e debate do PPA estadual.

N

) A participacio social é promovida tanto pelo Executivo quanto pelo Legislativo.

©)

) A participacio social ocorre por meio da interlocu¢io com os conselhos gestores existentes no estado.
7) Presenca de mais de duas audiéncias publicas sobre o PPA estadual.

8) Presenca de meios eletronicos como espacos de consultas ou de constru¢io de propostas ao

PPA estadual.

9) A participagio social tem sido incorporada na elaboracio do PPA desde o tltimo ou os tltimos PPAs.

Esses critérios sao coincidentes, em maior ou menor medida, com as experiéncias de parti-
cipagio social na elaboragio do PPA federal desenvolvidas até 2015. No periodo da elaboragio do
PPA 2012-2015, a aplicagao desses critérios aos estados selecionados naquele estudo resultou na
identificacdo de trés casos de alto grau de participagdo — Bahia, Rio Grande do Sul e Ceard — que
serao discutidos a seguir.

QUADRO 2
Governos e bases partidarias por estado (2011-2022)
Estado Perfodo Governador (partido politico)
2011-2014 Jaques Wagner (PT)
Bahia 2015-2018 Rui Costa (PT)
2019-2022 Rui Costa (PT)
2011-2014 Tarso Genro (PT)
Rio Grande do Sul 2015-2018 Ivo Sartori (PMDB)
2019-2022 Eduardo Leite (PSDB)

(Continua)
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(Continuacao)

Estado Periodo Governador (partido politico)
2011-2014 Cid Gomes (PSB)
Ceara 2015-2018 Camilo Santana (PT)
2019-2022 Camilo Santana (PT)

Elaboracdo do autor.

3.1 Bahia

O estado da Bahia foi destacado nos estudos do Ipea como um dos casos mais participativos. Segundo
os autores (Carneiro, 2015, p. 51), o processo de elaboracio “envolveu uma arquitetura institucional
de relativa complexidade, da qual resulta a formulacio do denominado PPA Participativo (PPA-P)”.
A principal caracteristica é o fato de que o “PPA-P baiano busca integrar diferentes espagos de partici-
pagao e diferentes formas de gerar propostas”, além de, do ponto de vista da efetividade, “demonstrar
um esfor¢o de incluir as demandas sociais no contetido do plano” (Amaral, 2014, p. 20).

A participacio da sociedade na elaboragao do PPA-P 2012-2015 na Bahia ocorreu principalmente
por meio de plendrias regionais, organizadas em cada um dos territérios de identidade’ do estado. Houve
reunioes prévias preparatérias, capacitagao e formagao de grupos territoriais de trabalho (GTTs) antes das
plendrias. As propostas provenientes de cada territério sao inseridas em um sistema informatizado, ana-
lisadas e eventualmente® incorporadas pelas secretarias setoriais. O estudo do Ipea indicou que em 2011
foram cadastradas 3.288 propostas, com 1.952 validadas (Jesus e Lima, 2015, p. 115). Houve, ainda, a
criagdo de um Conselho de Acompanhamento do Planejamento Plurianual (Cappa), com representantes
cleitos nas plendrias regionais, ciclos de debates promovidos pelo Poder Executivo e audiéncias publicas

promovidas pelo Poder Legislativo (Amaral, 2014, p. 20).

O processo continuou na elaboragao do PPA 2016-2019. Em 2015 foram realizadas plendrias
regionalizadas nos 27 territérios de identidade, confirmados como as unidades territoriais de pla-
nejamento, com o objetivo de coletar proposicoes para o novo plano. Além disso, também foram
considerados o Plano de Governo Participativo (PGP), elaborado durante a campanha eleitoral, os
Planos Territoriais de Desenvolvimento Sustentivel (PTDS), as reuniées do Férum Interconselhos
e as oficinas temdticas realizadas pela Secretaria de Planejamento (Seplan). O governo do estado
informou que esse processo envolveu 2.298 participantes e resultou em 1.080 propostas selecio-
nadas, das quais 48% foram incorporadas aos programas do PPA (Bahia, 2016, p. 11). O Decreto
n° 16.014, de 20 de mar¢o de 2015, determinou que a Seplan realizasse devolutivas a sociedade apds
o envio do projeto de lei 2 Assembleia Legislativa. A Lei n® 13.468, de 29 de dezembro de 2015,
que instituiu o PPA 2016-2019 do estado, expressamente incluiu a participagio social e a gestao
democritica como principios norteadores.

5. "Considera-se territorio de identidade o agrupamento identitario municipal formado de acordo com critérios sociais, culturais, econémicos
e geograficos, e reconhecido pela sua populacdo como o espaco historicamente construido ao qual pertence, com identidade que amplia as
possibilidades de coesdo social e territorial”. Disponivel em: <https://bit.ly/3YfzRyT>.

6. Em caso de rejeicao, caberia a secretaria responsavel elaborar um relatério de justificativa para ser informado ao territério interessado
(Carneiro, 2015, p. 52). Disposicao semelhante foi adotada na elaboracdo dos PPAs posteriores (por exemplo o art. 6% § 2¢, do Decreto
n® 19.000, de 2 de abril de 2019).

7. Disponivel em: <https://leisestaduais.com.br/ba/lei-ordinaria-n-13468-2015-bahia-institui-o-plano-plurianual-participativo-ppa-do-esta-
do-da-bahia-para-0-quadrienio-20162019>.
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O processo participativo e territorializado também foi realizado durante a elabora¢io do PPA
2020-2023, consolidando “um histérico de doze anos em que a participagao social vem contri-
buindo para a defini¢ao das politicas pablicas” (Bahia, 2019, p. 9). Mais uma vez os territérios de
identidade, como unidades geogrificas oficiais de planejamento, foram mobilizados por meio dos
seus Colegiados Territoriais de Desenvolvimento Sustentdvel (Codeter). Além disso, também foram
considerados o PGP, os PTDS, as mesas programdticas organizadas pela Seplan, os Planos Estratégicos
Organizacionais (PEOs) das secretarias e o Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI) Bahia 2035
como plano de longo prazo. Ao final, o processo envolveu 2.530 participantes, com 2.262 propostas
apresentadas e 860 priorizadas (Bahia, 2019). A Lei n° 14.172, de 6 de novembro de 2019,* que
instituiu o PPA 2020-2023, incluiu a formagao cidada como diretriz estratégica.

3.2 Rio Grande do Sul

Os estudos do Ipea em 2015 destacaram “o Rio Grande do Sul, que conta com o arranjo institu-
cional de maior abrangéncia e complexidade para a interlocu¢io com a sociedade no processo de
elaboragao do PPA” (Carneiro, 2015, p. 52). O conjunto de agoes realizado no estado “valorizou a
participacio popular, sendo o plano denominado de PPA Participativo 2012-2015” (Puntel ez al.,
2015, p. 271). Entre os estados pesquisados naquele periodo, o Rio Grande do Sul é o tnico que
“apresenta formalmente a construgao de um sistema estadual de participagio” (Amaral, 2014, p. 20).

A estratégia adotada em 2011 reavivou uma longa tradigdo que remonta a experiéncia do
or¢amento participativo em Porto Alegre, a partir de 1989, e da consulta popular’ no estado, durante
a década de 1990. As consultas durante a elaborac¢io do PPA sio parte de um esfor¢o mais amplo
de integracdo dos canais de participagio social por meio da constitui¢do do Sistema Estadual de
Participagao Popular e Cidada (Sisparci).'® O processo envolveu didlogos setoriais das secretarias
com conselhos e férum das respectivas dreas, além de semindrios regionais em cada regido de plane-
jamento, abertos a populagao. Também foi disponibilizada uma ferramenta de participagao digital
para recebimento de propostas da sociedade em geral. O CDES foi consultado sobre as propostas
e suas recomendagdes foram incorporadas ao plano. Por fim, foi constituido um conselho do PPA,
com representantes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) e membros indicados
nos semindrios regionais, para apreciar e validar a proposta de PPA e acompanhar sua execugio,
“assumindo, portanto, cardter deliberativo” (Carneiro, 2015, p. 54).

Em 2015, com a mudanga de governo, a estrutura administrativa do Poder Executivo do
estado do Rio Grande do Sul foi alterada, extinguindo a secretaria-executiva do CDES e a Secretaria
de Planejamento, Gestéo e Participagio Cidada.!' Muito embora seus atos de criagdo nao tenham
sido formalmente revogados, o Sisparci ficou inativo desde entao. Com isso, a participagio social
como um todo sofreu um sério revés. Segundo informagées do governo estadual, “o processo de
elaboragao do PPA 2016-2019 foi subsidiado pela realiza¢io de féruns regionais nas nove regioes

8. Disponivel em: <https://leisestaduais.com.br/ba/lei-ordinaria-n-14172-2019-bahia-institui-o-plano-plurianual-participativo-ppa-do-esta-
do-da-bahia-para-o-quadrienio-20202023>.

9. £ importante ressaltar que a consulta popular, que envolve o processo orcamentario, continuou ativa ao longo de todo esse periodo
(Fonseca, 2020).

10. Instituido formalmente pelo Decreto n¢ 49.765, de 30 de outubro de 2012. A iniciativa venceu o UNPSA em 2013, disponivel em:
<https://www.bahrain.bh/wps/wem/connect/ec3a30d7-9203-4831-bd65-607284dcec2c/Post+forum-+UN-+Booklet.pdf?MOD=AJPERES>.
11. Por meio da Lei n® 14.672, de 12 de janeiro de 2015, disponivel em: <https://ww3.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEX-
TO&Hid_TodasNormas=61868&hTexto=&Hid_IDNorma=61868>.



https://www.bahrain.bh/wps/wcm/connect/ec3a30d7-9203-4831-bd65-607284dcec2c/Post+forum+UN+Booklet.pdf?MOD=AJPERES
https://ww3.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=61868&hTexto=&Hid_IDNorma=61868
https://ww3.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=61868&hTexto=&Hid_IDNorma=61868
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funcionais (RFs) de planejamento do estado, constituindo a forma de participa¢io da sociedade no

plano” (Rio Grande do Sul, 2015, p. 26).

Em 2019, apés nova mudanca de governo, foi instituido o PPA 2020-2023, intitulado Novas
Faganhas (Rio Grande do Sul, 2019). Seu processo de elaboragao foi organizado pela recém-criada
Rede de Planejamento e Orgamento do Estado do Rio Grande do Sul,'* sob a coordenagio da
Secretaria de Planejamento, Or¢amento e Gestao (Seplag). Durante esse esforco, foi realizado um
férum regional com a participagio dos Coredes e uma consulta publica digital, com a participagao
de 3.200 pessoas (Rio Grande do Sul, 2019, p. 11). Na consulta publica do PPA Novas Faganhas os
participantes indicaram prioridades nos programas temdticos e nas acoes j previstas no plano. Depois
de 2016, as leis do PPA gatcho nio indicaram a participacio social entre suas diretrizes estratégicas.'

3.3 Ceara

Os levantamentos publicados pelo Ipea em 2015 apontam o Ceard como um dos estados que
tentou incluir a participacio da sociedade na elaborac¢o do PPA 2012-2015. De acordo com essas
pesquisas, “essa incorporagio fez-se de forma regionalizada, tendo, como principal instrumento de
interlocugao com a populagio, a realizagao de oficinas” (Carneiro, 2015, p. 50). De modo geral,
“a elaborac¢ao do PPA 2012-2015 procurou incrementar a participagao social e focar as diferentes
potencialidades regionais do estado, tendo como metodologia a participa¢io e a regionalizagio”

(Amaral, 2014, p. 21).

A estratégia de elaboragio do PPA, em 2011, aproveitou as préticas participativas adotadas
no PPA 2008-2011, como os féruns estaduais do PPA participativo e regionalizado. Para isso, foram
reunidas as demandas provenientes desses espagos, assim como aquelas extraidas das Diretrizes
para o Plano de Governo (DPG); da carta dos municipios cearenses; e dos Planos Territoriais de
Desenvolvimento Rural e Sustentdvel (PTDRS). Esse material foi apresentado em oficinas realizadas
nas macrorregioes do estado, com a participagao de diversos setores da sociedade. O resultado
foi a prioriza¢io de agdes por regido e a definicao de compromissos regionais, que, apds a andlise
e apreciagdo das secretarias, poderiam ser incorporados ao PPA. Foi informado que, “no total,
4.680 pessoas participaram dessas oficinas” (Nogueira e Pontes, 2015, p. 128-129). O Férum
Estadual de Planejamento Participativo e Regionalizado permanece, apéds a elaboragao, como uma
instancia de monitoramento do PPA.

O PPA 2016-2019 manteve essas estratégias participativas no seu processo de elaboracio.
A base para o plano foram as DPGs, documentos construidos durante a campanha eleitoral, com
a colaboragao de diversos segmentos da sociedade. Desse instrumento foram extraidos os eixos
governamentais de atuagao intersetorial (os “sete Ceards”). As propostas foram discutidas em ofici-
nas regionais, seguindo o formato anterior, das quais resultaram as diretrizes regionais e objetivos e
estratégias regionais do PPA. Foi informado que “participaram dessas oficinas 1.085 pessoas, sendo
77% representantes do poder publico e 23% da sociedade civil” (Ceard, 2015, p. 132). Os conselhos
de politicas pablicas também foram consultados sobre propostas ja existentes em planos setoriais.

12. Criada pelo Decreto ne 54.536, de 25 de marco de 2019, substituida pela Rede de Planejamento, Governanca e Gestdo do Estado em 2021.
13. Na Lei n¢ 13.808/2011, havia uma indicacdo a cidadania. Nas leis n& 14.755/2016 e 15.326/2019, nem isso.
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Também ¢ importante mencionar a inclusio, ja no projeto de lei, de dez agendas transversais'* com

recortes de iniciativas para publicos especificos. A participagao cidada é mencionada como uma
das premissas na lei do PPA." Também de forma participativa, o plano foi monitorado em oficinas
regionais'® realizadas em 2017 e avaliado'” em 2018.

Em 2019 houve novamente um processo participativo e regionalizado de elabora¢io do PPA
2020-2023. Segundo a mensagem de governo, “a participagao e o controle social sio reconhecidos
como condi¢io indispensdvel para o aprofundamento da legitimidade e da capacidade do Estado de
formular, implementar e avaliar politicas publicas” (Ceard, 2019b, p. 145). Desta vez, a populagao
foi chamada a participar de forma virtual por meio da Plataforma Cear4 Transparente, contribuindo
com proposi¢des temdticas para as oficinas e, depois, com a priorizacio estratégica do seu resultado.
Os encontros regionais (presenciais) aconteceram do mesmo modo que no PPA anterior, definindo
diretrizes regionais e, segundo dados do governo, “totalizando 1.470 participantes” (Ceard, 2019a,
p. 15). Também houve participagao social na revisio'® do PPA em 2021, dessa vez realizada intei-
ramente de forma virtual, em virtude da pandemia da covid-19. A participagdo social novamente
aparece como uma das premissas na lei do PPA."

4 CONSIDERACOES FINAIS

Esse levantamento, mais limitado do que aqueles realizados pelo Ipea até 2015, foi baseado unica-
mente em fontes documentais oficiais e teve como propésito unicamente identificar a continuidade
ou nio daqueles processos participativos que haviam sido destacados como mais bem-sucedidos.
Assim, respondendo a questdo de pesquisa ilustrada no titulo deste artigo, é possivel concluir que,
sim, as experiéncias de participacio social na elabora¢io dos PPAs estaduais continuaram, porém
com graus variados de intensidade.

O caso do Rio Grande do Sul foi o que sofreu mudangas mais drésticas. De uma estratégia
inovadora em 2011, que envolvia inclusive uma instincia participativa com poderes decisérios, o
estado regrediu para manter apenas o encontro com os Coredes e, no ultimo ciclo, uma consulta
publica sem efeito sobre o contetdo do plano. Essa observacio exemplifica o risco de desmonte de
préticas governamentais em decorréncia da descontinuidade de gestdo. Também espelha, na escala
estadual, um processo de desconstrugio muito semelhante aquele que ocorreu no governo federal,
no mesmo periodo.

Os casos da Bahia e do Ceard, contudo, representam o circulo virtuoso que pode ser alcangado
pela continuidade da gestao. Representam, conjuntamente, a constatagio da indissociabilidade entre
o componente participativo e o componente territorial na elaboragio dos seus planos, participativos
e regionalizados. Também mostram que a participagio pode ser incorporada como uma caracteristica

14. Juventude; género; igualdade étnico-racial; populacdo de rua; pessoa com deficiéncia; pessoa idosa; populagao lésbicas, gays, bissexuais
e transgénero (LGBT); crianca e adolescente; memdria; e convivéncia com a seca. Dados disponiveis em: <https://www.seplag.ce.gov.br/
wp-content/uploads/sites/14/2011/06/Volume-I1-%E2%80%93-Anexo-V-%E2%80%93-Agendas-Transversais.pdf>.

15. Disponivel em: <https://www.tjce.jus.br/wp-content/uploads/2020/01/volume-ii-lei-no- 15-929-de-29-de-dezembro-de-2015-ppa-2016-19.pdf>.
16. Disponivel em: <https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/05/Relat%C3%B3rio-final-das-oficinas-de-monitora-
mento-2017.pdf>.

17. Disponivel em: <https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/06/Guia-Metodologico-para-as-oficinas-de-Avalia-
cao-Participativa.pdf>.

18. Disponivel em: <https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2021/07/Guia-Metodologico-da-Participacao-Cidada-Texto-Final.pdf>.
19. Disponivel em: <https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2020/07/Lei-do-PPA-atualizada.pdf>.



https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2011/06/Volume-II-%E2%80%93-Anexo-V-%E2%80%93-Agendas-Transversais.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2011/06/Volume-II-%E2%80%93-Anexo-V-%E2%80%93-Agendas-Transversais.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/05/Relat%C3%B3rio-final-das-oficinas-de-monitoramento-2017.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/05/Relat%C3%B3rio-final-das-oficinas-de-monitoramento-2017.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/06/Guia-Metodologico-para-as-oficinas-de-Avaliacao-Participativa.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2018/06/Guia-Metodologico-para-as-oficinas-de-Avaliacao-Participativa.pdf
https://www.seplag.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/14/2021/07/Guia-Metodologico-da-Participacao-Cidada-Texto-Final.pdf
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tipica da fungio de planejamento, como demonstra o destaque dado ao tema nas leis de institui¢io
dos PPAs. Em ambos os casos, os processos participativos ndo apenas se mantiveram, como foram
aperfeicoados a cada ciclo de planejamento.

Uma agenda de pesquisas futuras pode analisar de forma mais aprofundada esses achados.
Além da descontinuidade da gestao, podem ser investigados outros aspectos evidentes nesses casos,
como perfil socioecondémico dos estados, concorréncia com outros espagos de participagio, papel
do legislativo e correlacio com o partido do governante, caracteristicas ji exploradas na literatura a
respeito de outras praticas participativas. Também merece um estudo especifico a associagio entre
participagio e territorializacio do PPA, bastante evidente nesses casos.

Essas observagoes, de cardter apenas exploratério, sugerem que alguns estados continuam sendo
laboratérios de criacio de préticas inovadoras de promogao da participagdo social na elaboracio
do PPA, a despeito do retrocesso evidenciado no governo federal nessa drea. Assim, para quem se
propuser a defender a participagao no planejamento publico, os entes subnacionais tém muito a
ensinar, mais uma vez.
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1 INTRODUCAO

As desigualdades sao problemas sociais que tém mobilizado grande interesse e atengao por parte da
sociedade. Porém, hd um grupo especifico de desigualdades que apenas recentemente tem recebido
a aten¢do devida no debate publico: as desigualdades socioespaciais. Estas se referem as circunstdncias que
impactam negativamente o acesso a oportunidades em fun¢ao do enderego de moradia. Considera-se
que dentro de uma determinada drea administrativa (municipios ou estados) existe uma segregacio
entre regides que reforca estigmas em torno dos sujeitos oriundos dos territérios mais vulnerdveis,
ampliando os riscos das periferias em relacio as dreas centrais e concentrando em determinadas
localidades a circulagio de recursos (materiais e intelectuais, publicos e privados). Em sintese, o
territério acaba funcionando como um gatilho de reprodugao de outras desigualdades, que sio, por
essa razao, aprofundadas e cristalizadas.

Ha sinais de que nossa sociedade estd comegando a reconhecer as desigualdades socioespaciais
como um problema publico. Desde a redemocratizagio, o assunto tem ganhado tra¢io na agenda e
temos assistido a avangos no marco legal e nos instrumentos de planejamento das cidades brasileiras
no sentido de incorporar a dimensao socioespacial. Exemplos desses avancos sdo a institui¢io do
Estatuto das Cidades e dos Planos Diretores, que propdem uma visao de desenvolvimento de longo
prazo que preza pela inclusao dos territérios periféricos, o uso de indicadores multidimensionais de
vulnerabilidade para o planejamento ptiblico, como o Indice de Qualidade de Vida Urbana de Belo

Horizonte, e a adogao de orcamentos participativos (OPs) que privilegiam territérios vulneraveis.

Apesar de trés décadas de esforcos, as desigualdades socioespaciais, entretanto, nao parecem estar
se reduzindo de forma significativa nas cidades brasileiras. Em Sao Paulo, alguns problemas sociais estao
se tornando menos intensos nos bairros mais desenvolvidos, ao passo que ficam mais graves em regioes
periféricas. O Mapa das Desigualdades 2021 mostrou, por exemplo, que a média da cidade em indica-
dores como gravidez na adolescéncia e oferta de trabalho formal melhorou entre 2020 e 2021, mas a
distincia entre o melhor e o pior distrito piorou de forma considerdvel (Rede Nossa Sao Paulo, 2021).

A pandemia de covid-19 tornou as desigualdades territoriais ainda mais evidentes ao explicitar
as diversas dificuldades enfrentadas pelas populagdes periféricas. Como resposta @ pandemia, muitos
governos pelo mundo optaram por aumentar o investimento nas cidades e em seus habitantes para
ampliar a resiliéncia comunitdria. Debates sobre como Reconstruir Melhor (Build Back Better) ou

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art9
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sobre um New Deal verde sdo alguns dos exemplos de uma mudanga de discurso acerca do papel
do Estado e dos governos locais na busca de um modelo sustentdvel de desenvolvimento orientado
para a reducdo das desigualdades.

Além disso, o cendrio pandémico também permitiu enxergar as dificuldades do Estado em
identificar os grupos mais vulnerdveis e reagir com as politicas e a velocidade adequadas. Nesse sentido,
além da necessidade de aumentar os investimentos publicos, esses movimentos de retomada do
papel do Estado na construgao do desenvolvimento sustentdvel também tém advogado por maior
autonomia para os governos locais, aproximando as decisdes do publico diretamente beneficiado.

Nesse contexto, os or¢amentos municipais parecem ter se tornado uma arena cada vez mais
importante de inovagoes na gestao publica. Sendo esta uma das principais ferramentas para garantir
que os recursos publicos sejam aplicados de forma efetiva, temos o desafio de construir processos
de or¢amentagio que garantam que o gasto aconteca nos lugares corretos. E a esse desafio que este
artigo busca responder, analisando os potenciais beneficios de uma abordagem regionalizada de orca-
mento publico a partir da experiéncia recente do uso de critérios de vulnerabilidade para alocagao
or¢amentdria no municipio de Sao Paulo.

Sabemos que diferentes cidades tém distintas formas de governanca, refletindo os contextos
sociais e politicos dos paises onde estdo inseridas e que essas formas de governanga moldam os pro-
cessos or¢amentdrios. O grau de descentralizagio da gestao publica é um dos pontos principais de
variagdo. Em cidades como Londres ou Santiago, a gestao estd dividida em distritos com autonomia
politica, administrativa e orcamentdria. Nesses casos, o desafio estd em estabelecer mecanismos de
integragao municipal e de redistribuicio fiscal que garantam a transferéncia de recursos dos distritos
mais ricos para os mais pobres. No Reino Unido, por exemplo, a Lei de Financas dos Governos
Locais* estabelece que os boroughs (bairros) mais ricos devem pagar uma tarifa em toda receita oriunda
da taxagao de servicos que exceda a demanda local por servigos ptblicos. Com o pagamento dessa
tarifa, é possivel complementar o orcamento dos bairros que nao conseguem dar conta de fornecer
os servigos publicos demandados com as receitas geradas localmente.

Em cidades cujo modelo de gestao municipal é mais centralizado, como nos municipios bra-
sileiros ou em cidades como Paris e Madri, os or¢amentos também sio centralizados, e esses tipos de
mecanismo de redistribui¢io orcamentdria pela receita nao existem. Isso significa que a administragio
municipal central determina por meio do gasto quais lugares recebem mais ou menos recursos
or¢amentdrios. Tradicionalmente, as despesas sio apresentadas anualmente de acordo com critérios
de classifica¢io econdmica (referéncia contdbil), institucional (6rgao ou entidade piblica executa a
despesa) e funcional-programadtica (programa de governo a que a despesa estd associada). O critério
geogréfico quase nunca ¢ utilizado, invisibilizando o impacto territorial.

Um estudo desenvolvido pela Fundagio Tide Setubal (2019), entretanto, mostrou que pelo
menos quinze cidades ao redor do mundo estio empenhando esfor¢os para adicionar alguma forma
de classificagao geogrifica ao orgamento publico. Em Paris, por exemplo, o orgamento anual da Comuna
¢ acompanhado de um anexo de investimentos localizados, que classifica aqueles planejados no
or¢amento por distrito. Por sua vez, Buenos Aires localiza 100% das despesas nos distritos da cidade.
Em ambos os exemplos, a classificagao das despesas por distrito foi adotada como uma medida para
aumentar a transparéncia, possibilitando novas formas de accountability do gasto publico.

4. Local Government Finance Act 1992. Disponivel em: <https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1992/14/contents>.
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O mesmo estudo demonstrou que o governo da Cidade do México vai além de aumentar a
transparéncia, adotando uma abordagem regionalizada também para o processo de planejamento orga-
mentdrio. Parte do orgamento é distribuida de acordo com uma férmula que leva em conta a variagao de
indicadores, como 4rea, populagio e pobreza entre as vrias prefeituras (a/cadias) que compoem a cidade.

Esses exemplos mostram que a classificagio geogréfica da despesa estd comecando a ser usada
nao apenas como uma medida de transparéncia ou de aumento do accountability da despesa, mas
também como uma aliada no planejamento da alocagao de recursos. A experiéncia da Cidade do
México é uma das fontes de inspiragao para o caso de Sao Paulo.

2 0 CASO DO PLANO PLURIANUAL (PPA) 2022-2025 DA CIDADE DE SAQ PAULO: REGIONALIZACAQ
DO ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO PARA COMBATER AS DESIGUALDADES TERRITORIAIS

A pandemia de covid-19 afetou metrépoles como Sao Paulo de forma especialmente dura.
Os moradores das periferias da cidade — que jd enfrentavam muitos problemas de infraestrutura,
como habita¢ao precdria e falta de saneamento — nao conseguiram, em sua maioria, trabalhar de casa,
tendo, portanto, até duas vezes mais probabilidade de morrer de covid-19 que aqueles de regides
mais ricas (Rede Nossa Sao Paulo, 2021).

Em 2020, em meio ao cendrio de pandemia e as elei¢oes municipais, a Fundagao Tide Setubal e
a Rede Nossa Sao Paulo desenvolveram o documento (Re)distribuicio Territorial do Orcamento Piblico:
uma proposta para virar o jogo das desigualdades (Fundagao Tide Setubal e Rede Nossa Sao Paulo,
2020). Esse documento defendia a criagio de um indice de regionalizacdo composto de indicadores
de déficit de infraestrutura e de vulnerabilidade social para cada uma das 32 subprefeituras da cidade,
que seria aplicado no PPA municipal para planejar a alocagio do valor discriciondrio disponivel para
investimentos e expansao da rede de servicos publicos na cidade, estimado em R$ 13 bilhoes para o
quadriénio. Ao submeter 2 Cimara Municipal cada orgamento anual, a prefeitura ficaria responsavel
por incluir um relatério demonstrando se a execu¢io orgamentdria do ano anterior se deu de acordo
com o planejado e propondo eventuais corregdes para o exercicio seguinte.

Essa proposta chamou a atengao de técnicos da prefeitura, que convidaram a Fundagao Tide
Setubal para colaborar na criagio de uma versao oficial para o indice, a qual seria incorporada no PPA
2022-2025. Algumas mudangas foram feitas em relagdo a proposta original, refletindo preocupagoes
de que alguns dos indicadores propostos nao necessariamente refletiam as competéncias de atuagio
do governo local. Também houve questionamentos sobre a aplicagio de uma estratégia regionalizada
para todo o orcamento de investimento e expansdo de servigos sem considerar os compromissos
eleitorais jd assumidos pelo prefeito, o que seria inadequado para uma primeira utilizagio do indice.
Esse processo de adaptagio da proposta original culminou com a criagio do Indice de Distribui¢ao
Regional do Gasto Pablico Municipal, incorporado ao PPA 2022-2025 e aprovado pela Cimara
Municipal em dezembro de 2021. Segundo o PPA, o indice serd usado em cada or¢camento anual
para determinar a aplicagao de R$ 5 bilhoes de investimentos e expansio do custeio em quatro anos.
Diferentemente da proposta original, que previa que cada Lei Or¢amentdria Anual (LOA) deveria
trazer uma avaliagdo sobre a aplicagdo do indice e eventuais ajustes para o exercicio, a lei do PPA
estabeleceu que a aplicagao do indice em cada exercicio serd normatizada pelo decreto anual que
regulamenta a execu¢do or¢amentdria. A versao final do indice é composta dos indicadores mostrados
no quadro 1, sendo calculado para as 32 subprefeituras. O indice é uma tentativa de operacionalizar
o conceito complexo e multidimensional de vulnerabilidade, englobando varidveis que refletem
aspectos sociais e infraestruturais da vida em contextos periféricos.
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QUADRO 1 )

Variaveis e pesos que compdem o Indice de Distribuicio Regional do Gasto Publico Municipal

Dimensao Variaveis Peso

N _ Familias inscritas no CadUnico (ponderado por faixa de renda) 20%

\P/:lr;etr(e)att)alll!%a(iZSOC|al Taxa de empregos formais por habitante 20%

Mortes por causas externas 20%

Infraestrutura urbana Falta de acesso a coleta de esgoto 15%

Peso total: 30% Domicilios em favelas 15%

Demografia Populacao 10%

Fonte: Cidade de Sao Paulo (2021).
Obs.: CadUnico — Cadastro Unico.

Quando aplicado as 32 subprefeituras de Sao Paulo, o resultado é uma distribuicio de recursos
que favorece as bordas da cidade (figura 1). Essas dreas concentram grande parte da populagio em
situagio de vulnerabilidade, um fenémeno que foi devidamente capturado pelos indicadores que

compdem o indice.

FIGURA 1
Participacdo percentual das subprefeituras no indice de Distribuicio Regional do Gasto Piblico Municipal

PR

ST

EM
LA PE
SE MO G
BT cT
VM VP
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SA A

indice de distribuicdo
] 0,7%-1,5%
] 1,5%-2,5%
B 2.5%-3,5%
B 35%-4,5%
B 45%-7,1%

Fonte: Cidade de Sao Paulo (2021).
Obs.: PR — Perus; PJ — Pirituba; FB — Freguesia/Brasilandia; CV — Casa Verde/Cachoeirinha; ST — Santana/Tucuruvi; JT — Jacana/Tremembé;

MG —Vila Maria/Vila Guilherme; LA — Lapa; SE — Sé; MO — Mooca; VP — Vila Prudente; AF — Aricanduva/Formosa; PE — Penha; EM — Ermelino
Matarazzo; SB — Sapopemba; IQ — Itaquera; MP — Sdo Miguel; SM — Sdo Mateus; CT — Cidade Tiradentes; G — Guaianases; IT — Itaim
Paulista; BT — Butantd; Pl — Pinheiros; VM — Vila Mariana; IP — Ipiranga; CL — Campo Limpo; SA — Santo Amaro; JA — Jabaquara; AD — Cidade
Ademar; MB — M'Boi Mirim; CS — Capela do Socorro; PA — Parelheiros.
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Cabe dizer que, em municipios grandes como Sao Paulo, cada secretaria jd trabalha com seu
préprio conjunto de indicadores que monitoram a demanda por investimentos em educagio, satde e
infraestrutura, entre outras, nas diferentes regioes da cidade. A Secretaria Municipal de Educacio, por
exemplo, monitora os bairros que tém maior ou menor demanda por novas escolas e creches, e esta
informagio ¢é levada em conta na elaboragao da proposta orcamentéria. Assim, fica a pergunta: por
que criar regras para o processo or¢amentdrio que vinculem a despesa a determinadas dreas da cidade
se as secretarias responsdveis pelas diversas politicas tém seus préprios critérios de regionalizagao?

3 OS BENEFICIOS POTENCIAIS DAS ESTRATEGIAS REGIONALIZADAS DE ORCAMENTACAOQ PUBLICA

Como discutimos até aqui, o principal motivo para a adogio de estratégias regionalizadas de orgamen-
tacdo ¢ a necessidade de os governos combaterem as desigualdades socioespaciais. Mas essas estratégias,
ao introduzir novos critérios para o planejamento e a execugio or¢amentdria, criam novas regras de
governanga que possibilitam combater outros aspectos problemdticos dos sistemas tradicionais
de gestao orcamentdria. Neste artigo, vamos argumentar que a regionalizagio dos processos or¢a-
mentdrios pode contribuir para i) aumentar a transparéncia; ii) melhorar a qualidade da participacio
cidada no or¢amento; iii) melhorar a capacidade de gestao e priorizagao intersetorial dos governos;
iv) contrabalangar o incrementalismo na alocacio de recursos orcamentdrios; e v) implementar uma
or¢amentag¢io baseada em objetivos de alto nivel. Cada um desses beneficios potenciais é alcangado
por meio de processos especificos derivados da implementa¢io de metodologias regionalizadas de
gestdo orgamentdria, e serdo descritos separadamente a seguir.

3.1 Transparéncia

As diferentes estratégias de orgamento regionalizado tém em comum a necessidade de incorporar a
localizagio geografica das despesas como parte do sistema de classificagao, o que aumenta o volume
de informacio sobre o orgamento que é produzido ao longo das etapas de formulagao, execucio e
avaliagdo. Assim, este tipo de abordagem traz mais transparéncia ao processo, tornando possivel a
andlise e avaliagao desta nova caracteristica da despesa.

O grau em que as abordagens regionalizadas de fato aumentam a transparéncia vai depender
da qualidade, da confiabilidade e do formato no qual a informagao regionalizada estd sendo gerada,
o que representa um grande desafio para os departamentos de contabilidade na gestao publica
municipal. Ainda assim, a ado¢do de estratégias regionalizadas de or¢amentagio enriquece o sistema
de classificagio da despesa e pode ser, portanto, considerada uma importante ferramenta na melhoria da
transparéncia governamental.

3.2 Participagdo cidada efetiva

O OP foi uma importante inovagao surgida no municipio de Porto Alegre. Ao longo das dltimas
décadas, esta metodologia vem se disseminando pelo mundo, adaptada a diferentes contextos e
evoluindo a medida que o avango tecnoldgico permite novas formas de engajamento popular com
o processo orcamentdrio (Baiocchi e Ganuza, 2017).

H4 uma multiplicidade de métodos de participagiao no or¢camento, com resultados variados
em termos de qualidade e legitimidade dos processos participativos, bem como da efetividade das
decisoes tomadas a partir da participagio. Nesse contexto, a informagao acerca da localizagao do
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gasto pode ser um mecanismo importante a fim de conectar os processos or¢camentdrios com a vida
comunitdria, trazendo as decisdes para mais perto de quem ¢é afetado por elas.

Além disso, para que os processos participativos sejam sustentdveis, é necessdrio que os go-
vernos sejam responsivos as demandas da populacio. Se um férum local participativo define uma
lista de investimentos prioritdrios em um processo participativo deliberativo legitimo, o governo
municipal deve ser capaz de realizar as entregas pactuadas. Nao sendo assim, o publico pode perder a
fé e interromper sua participacio no processo. Afinal, mandatdrios e gestores pablicos tém a repu-
tagao de prometer demais e entregar de menos, especialmente no que se refere a investimentos em
regioes vulnerdveis.

Estratégias regionalizadas de orgamento podem contribuir para o enfrentamento do problema de
confianca. Um teto or¢amentdrio claro para novos investimentos em cada regiao da cidade, como o
proposto no PPA 2022-2025 de Sao Paulo, pode munir os féruns participativos de uma compreensao
mais realista do que é realmente possivel de ser implementado no curto e médio prazo, fornecendo
aos participantes um espago mais claro de tomada de decisao e ajustando suas expectativas em relagao ao
que ¢ ou nao possivel de ser realizado.

Um experimento com assembleias cidadas para delibera¢do or¢amentdria conduzido pela
Fundagio Tide Setubal e por parceiros em duas subprefeituras da cidade de Sao Paulo apresentou
a grupos de trinta cidaddos comuns alguns cendrios de investimento para suas regioes (Fundagao
Tide Setubal, 2021). A partir desses cendrios e com base em um claro limite orcamentirio e em
informagées detalhadas sobre os investimentos planejados pela prefeitura, incluindo informagoes
relacionadas ao custo de cada intervengao, os grupos tiveram como desafio definir sua prépria pro-
posta de investimento para cada subprefeitura para o periodo do PPA 2022-2025. Essa experiéncia
piloto de deliberagio sobre um or¢amento regional demonstrou que os cidadaos foram capazes de
reconhecer os trade-offs envolvidos na escolha de um investimento em detrimento de outro e chegar
a consensos que permitiram elaborar uma proposta regional coletiva de alocacio de fundos piblicos.

E importante ressaltar que, diferentemente das metodologias tradicionais de OB, o limite
or¢amentdrio para cada subprefeitura nao foi estabelecido a partir de uma fatia limitada do or¢gamento
destinada a deliberagio, mas sim a partir do indice proposto para o PPA 2022-2025 aplicado a todo
o valor de investimento estimado. Desta forma, torna-se possivel debater de forma participativa nio
apenas uma fragao do gasto que serd feito pela prefeitura no territério, como é comum nos modelos
de OP, mas também todo o conjunto do investimento orcado. A existéncia desse parimetro territo-
rializado permite que o governo local chegue a um pacto com a comunidade acerca de quais sdo as
prioridades para curto e longo prazo para a regido, calibrando as expectativas dos cidadaos e contri-
buindo para o restabelecimento de uma cultura de confianga no governo.

3.3 Priorizacao intersetorial

Orcamentos regionalizados podem ser um passo importante para a promogao da intersetorialidade
e da integracio das politicas publicas, particularmente nas regides mais pobres. H4 uma extensa
literatura que afirma a importancia de abordagens que envolvam todo o conjunto do governo
para promover o desenvolvimento de dreas vulnerdveis (Parkinson, 1998; Smith ez a/., 1996). Em
contextos de multiplas vulnerabilidades, as agéncias publicas devem trabalhar juntas e em sinergia
para conseguir obter bons resultados. Exemplos como o “urbanismo social” da cidade de Medellin
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demonstram que, além do engajamento comunitdrio, um entendimento claro das prioridades é fator
decisivo para o sucesso de intervengdes em dreas vulnerdveis (Leite ez a/., 2019).

Obter essa sinergia entre diferentes érgaos publicos que atuam no mesmo territério nao ¢
simples, especialmente se os esforcos e os recursos de cada setor do governo estiverem dispersos,
como acontece quando cada secretaria possui seus proprios instrumentos de diagndstico e de aferi¢io
dos niveis de demanda por servigos nas diferentes regioes da cidade. A adogao de critérios unificados
no processo de planejamento orcamentdrio que estabelecam quais 4reas da cidade devem ser prio-
rizadas pelo conjunto da administra¢io publica pode facilitar a cooperagao entre diferentes secre-
tarias e o estabelecimento de planos e estratégias de implementagio conjuntas. Nessa situagao, os
constrangimentos impostos pelo processo or¢amentdrio regionalizado, obrigando o investimento
em determinadas regiodes, podem atuar como um incentivo a cooperagio de setores que nao estao
acostumados a trabalhar de forma coordenada.

3.4 Incrementalismo na alocacao de recursos

O incrementalismo é um tema conhecido no debate sobre as ineficiéncias na alocacao de recursos
or¢amentdrios. Segundo o modelo incremental, o0 orcamento de cada ano ¢ elaborado com base nos
valores planejados ou executados no ano anterior, com pequenas variagoes incrementais. Neste modelo,
“a base do orgamento ¢ tida como quase totalmente dada, sendo a (...) principal preocupagio com-
preender os fatores que explicam como ocorrem as mudangas marginais dessa base” (Alves, 2016).

Em termos das desigualdades socioespaciais, isso pode resultar em um agravamento dos
problemas, ou seja, as despesas do Estado podem contribuir para reforcar as diferencas existentes
na distribuigdo espacial de oportunidades e de servicos publicos nas cidades. Isso porque o incre-
mentalismo tende a favorecer as dreas mais desenvolvidas de maneiras nao necessariamente Gbvias.

As dreas mais ricas normalmente concentram a maior parte das grandes empresas e pontos
turisticos. Os moradores dessas regides tém acesso facilitado a stakeholders-chave na disputa pelos
recursos publicos, como a midia, vereadores, gestores piblicos, grandes investidores em campanhas
eleitorais, entre outros. A atuacio desses grupos faz com que investimentos nas regioes centrais
sejam apresentados como gastos que favorecem a cidade como um todo, geram empregos e receitas
oriundas do turismo e, portanto, tendem a ganhar a simpatia de um grupo maior de pessoas. No
entanto, investimentos nas periferias tendem a ser vistos como benéficos apenas para a popula¢io
daquelas regides. Como no modelo incremental a maior parte dos recursos de um determinado ano
estd comprometida com a reprodugio da distribuigao observada no ano anterior, o acesso privilegiado
dos habitantes das regides centrais ao processo de tomada de decisao e de formagao da opinido
publica faz com que o pouco recurso disponivel para novos gastos seja alocado nessas regioes.

Além disso, muitos servigos contratados pelo governo sio mais baratos em dreas mais desen-
volvidas, em comparag¢io com as periferias (por exemplo, custos de transporte, telecomunicagoes e
contratagdo de profissionais de satide). Como os custos tendem a ser mais baixos e as dotagoes de
manutengio para essas dreas jd sao mais altas em qualquer ano determinado, todo tipo de abordagem
incrementalista na defini¢io do orgamento baseada em um simples percentual linear de corregio
favorece as dreas mais desenvolvidas.

Por fim, é importante mencionar que as normas de gestao administrativa do governo podem
produzir efeitos regressivos nio intencionais em termos da distribuicio territorial da despesa.
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Um exemplo deste tipo de situagao foi mostrado em um estudo recente sobre a remunera¢io média
paga para professores nas escolas piblicas de Sao Paulo (Transparéncia Brasil e Fundagio Tide Setubal,
2021). O estudo mostrou que, apesar de as estruturas de carreira do servigo publico municipal nao
diferenciarem de forma significativa os saldrios de acordo com o local na cidade, os mecanismos
de progressao na carreira criam incentivos para que professores mais bem remunerados e com mais
experiéncia optem por ser alocados em escolas nas regides mais ricas. Quando vistas no agregado,
e considerando que o orcamento de pessoal da educagio ¢ uma das maiores despesas das cidades
brasileiras, essas regras produzem uma distribuigao de recursos extremamente regressiva do ponto de
vista territorial. Como consequéncia, as escolas em contextos periféricos que enfrentam os maiores
desafios para garantir a aprendizagem tém de lidar com altos indices de zurnover de profissionais,
além de trabalhar com professores menos experientes e com saldrios mais baixos, gerando um circulo
perverso de aumento das desigualdades.

Considerando todos esses aspectos, parece claro que o modelo incrementalista produz resul-
tados indesejveis do ponto de vista do combate as desigualdades socioespaciais. E somente a partir
da inser¢ao da varidvel territorial nos processos de formulagao e avaliagao do processo or¢amentdrio
que os mecanismos de reprodugdo de desigualdades embutidos no modelo incremental puderam
ser descritos e observados, trazendo a luz processos que podem estar contribuindo para a piora de
problemas sociais a0 mesmo tempo que consomem grandes quantidades de recursos publicos.

3.5 Orcamentagao baseada em prioridades de alto nivel

No campo do debate sobre a gestao orcamentéria, o principal modelo que se contrapoe ao incremen-
talismo ¢ o orgamento baseado em resultados ou orgamento baseado em desempenho. Neste modelo,
a alocagio de recursos estd direta ou indiretamente relacionada com o desempenho passado e/ou
com a previsio de desempenho futuro de cada agao orcamentdria (OECD, 2008). Uma das prin-
cipais criticas a respeito deste modelo diz respeito as dificuldades envolvidas na sua implementagio.
E complexo selecionar resultados e indicadores de monitoramento para todos os setores de governo,
definir custos para as atividades envolvidas na obtengao desses resultados e monitora-los em ciclos
or¢amentdrios curtos, principalmente considerando a assimetria de informagées existente entre os
tomadores de decisdes orcamentdrias e as secretarias finalisticas. Em outras palavras, os tomadores
de decisdes orgamentdrias nao tém acesso ou capacidade de compreender o sistema de indicadores
que serve de base para o planejamento setorial.

Assim, esses atores frequentemente tomam decisoes de alocagao de recursos baseados em pouca
informacio e sem uma estratégia prépria, a nao ser a manutengao do equilibrio fiscal, deixando as
decisoes estratégicas serem tomadas com critérios ad hoc, frequentemente orientadas apenas pela
sensibilidade politica do mandatirio e pela execugio do ano anterior, reproduzindo o incrementa-
lismo, ainda que a peca orcamentdria esteja recheada de indicadores de desempenho. A tarefa de
avaliar a qualidade das decisoes de alocagio ou o impacto do gasto publico em um cendrio como
este ¢ bastante dificultada.

A Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) tem formulado
um novo entendimento para o orgamento baseado em resultados, segundo o qual os governos
devem, além de definir e monitorar indicadores de desempenho, estabelecer marcos estratégicos de
gestdo orcamentdria com prioridades de alto nivel. Esta modalidade de gestao or¢amentdria implica
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a aplicacdo sistemdtica de ferramentas e processos analiticos como uma parte rotineira dos processos
orcamentdrios de forma a destacar como o orcamento contribui para o progresso de prioridades
especificas de alto nivel e para ajudar a melhor informar e financiar as politicas que contribuem
para o alcance dessas prioridades (Nicol, 2022, p. 3).

As prioridades de alto nivel contribuem para orquestrar os esfor¢os de mensuragio de desem-
penho, selecionando quais indicadores e resultados serdo priorizados nos processos de planejamento,
execugio e avaliagio or¢amentdria. Exemplos nos paises da OCDE incluem: atingir os objetivos de
desenvolvimento sustentdvel, combater as mudangas climdticas ou reduzir as desigualdades de género.
Como trago comum, esses objetivos envolvem esfor¢os de natureza intersetorial e com resultados
observdveis apenas no longo prazo.

A orcamentacio regionalizada, conforme proposta no PPA 2022-2025 do municipio de
Sao Paulo, cria uma vinculagao territorial do gasto, introduzindo o combate as desigualdades
socioespaciais como uma prioridade de alto nivel para a administragao e trazendo novas perspectivas
para as dindmicas de decisao sobre a alocagio orcamentdria. Isso pode ajudar a simplificar a organi-
zagao do sistema de objetivos e indicadores de desempenho ao estabelecer um macro-objetivo claro:
investir nos territérios mais vulnerdveis e em politicas que impactam os indicadores que compoem
o Indice de Distribuigio Territorial do Gasto Piiblico. Diferentes objetivos e resultados desejados
de politicas passam a ser resumidos em um indice sintético que pode ser usado para o planejamento
e monitoramento de uma maneira simples e compreendida por todos, evitando problemas de assi-
metria de informacoes entre as diferentes dreas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O PPA 2022-2025 representa um grande passo em diregio a adogio de um orcamento totalmente
regionalizado para Sao Paulo.

E importante acrescentar que esta no ¢ a primeira vez que indicadores sao usados para deter-
minar a distribui¢io regional de recursos publicos. Como vimos anteriormente, a Cidade do México
aloca parte de seu orgamento de acordo com indicadores, e muitas cidades com experiéncias de OP
também distribuem partes do or¢camento favorecendo regiées menos desenvolvidas.

Dois aspectos principais diferenciam o PPA de Sao Paulo das implementagoes anteriores de
or¢amento regionalizado. Em primeiro lugar, temos o peso de varidveis que capturam a vulnerabi-
lidade social, com 90% da composi¢io do indice que responde por alguma dimensio de qualidade
de vida ou déficit de infraestrutura nesses territérios. Na Cidade do México, por exemplo, o peso
das varidveis que tentam capturar algum aspecto de vulnerabilidade, como pobreza ou disponibi-
lidade de dreas verdes, é muito menor, com varidveis mais neutras como drea total ou populagio
respondendo pela maior parte do cilculo.

Em segundo lugar, muito embora o indice ndo se aplique a todo o or¢amento discriciondrio
de investimento e ampliagio do custeio como inicialmente proposto, ele ainda abrange uma parte
bastante significativa, respondendo por cerca de 25% de todo o orcamento discriciondrio previsto

g ¢
para o quadriénio.” Este é um percentual muito maior do que é normalmente alocado em pro-
gramas de OP, que normalmente sao calculados de forma a favorecer dreas menos privilegiadas.

5. Estimativa dos autores com base em projecdes de crescimento das receitas e despesas de custeio.
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Esses dois aspectos tornam o PPA de Sao Paulo e sua estratégia de alocagao regionalizada de recursos
uma tentativa mais ambiciosa e abrangente de usar o orgamento como ferramenta de combate as
desigualdades socioespaciais.

Se essa estratégia serd adequadamente implementada ou nao ainda é uma questao em aberto.
Fazer um uso efetivo da regionaliza¢io serd um grande desafio para uma prefeitura que até o momento
pouco considerava as diferentes necessidades dos territérios em seus processos orcamentdrios. Ainda
assim, esse esfor¢o de implementa¢io serd um importante campo de estudos para demonstrar se os
potenciais beneficios gerenciais descritos na se¢io anterior podem ser observados empiricamente.
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1 INTRODUCAO

H4 mais de trés décadas, o planejamento governamental descentralizado, participativo e estratégico
foi instituido pela Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) como peca-chave de gestao das politicas
publicas e dos territérios brasileiros. Buscando inverter a légica do planejamento centralizado e
normativo, desenvolvido por uma elite tecnoburocrdtica, no contexto desenvolvimentista, a nova
modelagem ambicionava uma maior aproximagio da populagio nos processos decisérios, trazendo
maior operacionalidade aos planos, accountability e eficicia nas politicas pablicas.

Neste interim, o Plano Plurianual (PPA) foi definido como um dos instrumentos politico-orcamentarios
de médio prazo, devendo ser produzido por estados, municipios e a Uniao de quatro em quatro anos.
Em sua acep¢ao constitucional, o PPA deve oficializar o programa do governo eleito, apresentando
os objetivos estratégicos, as diretrizes, bem como os propésitos e as metas de programas e politicas
publicas. Cumpre, assim, a fun¢ao de operacionalizar a implementacio das principais politicas publicas,
escolhidas pela populagao, delimitando as prioridades e os recursos orcamentdrios disponiveis.
Ademais, a Lei Complementar (LC) n® 131, de 27 de maio de 2009, incentivou a sociedade a parti-
cipar do processo de elaboracio e discussao dos planos por meio de audiéncias publicas, no intento
de conquistar maior transparéncia (Brasil, 2009).

No entanto, tendo em vista os legados da construgio do planejamento governamental no
Brasil, que concentrou capacidades técnicas, burocriticas e a “cultura de planejamento” na Unido,
somados a baixa tradi¢do de participacio, derivada de uma cidadania bloqueada (Trindade, 2000),
o desenvolvimento de um planejamento participativo, intersetorial e com cardter estratégico é um
grande vir a ser aos governos locais, demandando esfor¢os deliberados dos atores politicos e societdrios.

A partir dos anos 1990, houve um conjunto de esfor¢os para inverter essa trajetdria de baixa
participagdo nos processos decisérios (em que pese o avanco das politicas neoliberais e a defesa do
Estado minimo) no Brasil, em especial no planejamento. Sob influéncia do autor Carlos Matus,
postulou-se a ideia de se redesenhar o modelo de planejamento zop-down para uma forma mais
participativa e aderente a realidade.
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Entretanto, as novas reflexdes e metodologias acerca do planejamento governamental demoraram
a atingir o territorio nacional, sobretudo os municipios, sendo um desafio até os dias atuais. Isso se
deve, em parte, a recente histéria dos municipios como entes estatais responsdveis pela implemen-
tagdo de politicas puablicas, assim como pela baixa capacidade de governar em grande parte deles
(Grin e Abrucio, 2019). Assim, nao apenas o planejamento é uma tarefa incipiente para a maioria
das municipalidades como sua participagao contraria os legados oligarquicos que marcaram muitas
dessas realidades durante a histéria (Leal, 1997).

Tendo em vista esse cendrio, neste artigo discutimos a participagao de distintos atores (sociais
e governamentais) no processo de elaboracio do PPA municipal, buscando identificar espacos para
o seu fortalecimento. Para tanto, escolhemos analisar o caso do municipio de Canoas, no Rio Grande
do Sul, que elaborou em 2021 o PPA 2022-2025, contando com metodologias participativas.
Entender as metodologias utilizadas em Canoas, isto ¢, as lacunas e inovagoes produzidas naquele
contexto, pode contribuir com o avango do processo participativo de planejamento nos demais
municipios brasileiros.

Metodologicamente, trata-se de um estudo de caso exploratério que contou com anilise de
conteddo e entrevista semiestruturada em 2021. Em relagio a operacionalizagio, utilizamos o
método de casing (Ragin, 1992; 2009), com base na proposta teérico-metodolégica do Planejamento
Estratégico Situacional (PES), que elenca quatro momentos-chave ao planejamento: explicativo,
normativo, estratégico e tdtico-operacional (Matus, 1996a; 1996b). Sabe-se que ainda hd muito
espago para pesquisas desse tipo, dado que sdo escassos os trabalhos brasileiros que tém como objeto
principal o planejamento local (Lima e Papi, 2020).

Nas proximas segdes, trazemos o debate tedrico, buscando contextualizar e definir o conceito
de metodologias de planejamento, a importancia da participagao dos atores sociais, burocriticos e
setoriais, seguido da metodologia e de achados empiricos.

2 METODOLOGIAS NO PROCESSO DE ELABORACAO DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Segundo Matus (1993; 1996), o planejamento ¢ um dos principais instrumentos técnico-politicos
de um Estado para pensar e criar, de forma sistemadtica, o futuro desejado, mesmo diante das mudancas
e incertezas da realidade. Assim, o conceito carrega a ideia de escolha e conducio do futuro pelos
governos e pela sociedade, contrariando a légica da reproducio social, improvisacao e sujei¢ao aos
rumos do mercado. Conforme o autor, planejar é nio deixar “que nos levem” e tratarmos de ser
condutores do nosso préprio futuro (Matus, 1996b, p. 13).

Entretanto, apesar dessa centralidade, o sentido do planejamento desenvolvido na América
Latina (no inicio do século XX) nao necessariamente seguiu esse propdsito. Com efeito, estruturaram-se,
entre 1930 e 1970, grandes aparatos de planejamento centralizados (Bielchowski, 2004), em que
a tecnoburocracia “planejou” para a sociedade com base em projegoes econdmicas supostamente
cientificas e neutras (Huertas, 1996; Matus, 1998; Friedmann, 20006).

Esse tipo de planejamento foi denominado por Matus como tradicional ou normativo, na
medida em que se propunha a fazer grandes reflexées sobre a realidade e projecoes econdmicas,
indicando mais o “dever ser” da realidade que o “poder ser” (Matus, 1998). Com essa modelagem,
os planos se assemelhavam mais a um livro que a um documento com capacidade operacional de
modificar a realidade.
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Como alternativa a esse tipo de planejamento de baixa aderéncia a realidade, Matus elaborou
o PES, pautado na perspectiva de que os planos devem se transformar em pecas que colaborem,
de fato, com a capacidade de governar e implementar politicas publicas. No 4mbito pritico, uma
das principais preocupagdes do PES se refere a construgao de viabilidade dos planos, que passa
prioritariamente pelo envolvimento de uma multiplicidade de atores no processo de elaboragao,
implementacio e acompanhamento; pela nio oposigio entre planos de curto, médio e longo prazo;
e pela compreensao da complexidade e dindmica societdria.

Para dar vida ao PES, ele foi organizado em quatro momentos — explicativo, normativo, estra-
tégico e tdtico-operacional —, o que permite trabalhar com a complexidade dos problemas sociais em
diversos contextos (Matus, 1996a; 1996b). O momento explicativo diz respeito a compreensao da
situacdo indesejada. Esse momento ¢ crucial no processo de planejamento, pois a leitura dos problemas
sociais e de suas causas deveria levar a solugoes (programas e objetivos) integradas, propiciando a
articulagao dos setores de politicas pablicas com a desejada intersetorialidade. O momento normativo
¢ aquele em que se estabelecem os grandes objetivos a serem alcangados no plano (Huertas, 1996).
O momento estratégico, por sua vez, é aquele que visa dar viabilidade para as propostas de solugio
ja elaboradas. Logo, devem ser verificados objetivos, recursos, tecnologia e organizacio disponiveis,
assim como a viabilidade politica. Por fim, a dimensao tdtico-operacional refere-se a aplicacio do
plano, a sua operacionalizagio e gestao.

O PES inovou em muitos aspectos se comparado ao planejamento tradicional: i) ao considerar
a realidade complexa e mutdvel; ii) ao evidenciar que nao existe conhecimento neutro com capacidade
de predizer o futuro; e iii) ao superar o embate técnica versus politica no ato de governar. A riqueza
analitica deve-se ao fato de Matus (1993) demonstrar que, diante da diversidade de atores sociais,
gera-se a capacidade de produzir multiplas explicacoes e possibilidades de projetar o futuro desejado
de forma coletiva e mais aderente aos contextos vividos. Dentro de um sistema social criativo, o
PES reconhece a concomitancia de vérios planos em concorréncia ou em conflito, podendo gerar
um final aberto e mais democrdtico, contribuindo para a constru¢ao de planos com maior eficdcia.
Tendo em conta estes postulados, a seguir abordamos a importincia da participagao de atores no
processo de elaboragao do PPA.

2.1 Atores no processo de elaboracao do PPA: a sociedade civil, os setores de politicas publicas e a burocracia

O PPA, na forma como foi idealizado na CF/1988, é um instrumento técnico-orcamentdrio. No entanto,
entendemos que ele porta potencialidades para se tornar um instrumento de congregagao dos desejos
coletivos e de organizagao das prioridades publicas, tendo um cardter politico-técnico-orcamentério.
Para tanto, tomando as recomendagoes de Matus (1993; 1996), o processo de elaboragio deveria
contar com a participagio de multiplos atores, situados em diferentes arenas sociais capazes de
influenciar o processo decisério.

Se os atores da arena “sociedade civil” sio fundamentais para dar maior eficicia aos planos,
outro ator relevante sio as burocracias que atuam tanto em sua elaboragio quanto na execuc¢io de
politicas puablicas. Apesar de o legado tradicional de planejamento ter conduzido uma associagio
da burocracia com neutralidade e presuncio cientifica e organizacional, o papel das burocracias é
fundamental para a gestdo, o planejamento e a implementacio de politicas publicas (Cavalcante,
Lotta e Oliveira, 2018), compondo o que a literatura tem chamado de capacidades burocraticas

(Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1986).
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Com efeito, cada vez mais a literatura brasileira tem demonstrado que as burocracias, em seus
distintos niveis,’ afetam os resultados das politicas publicas (Sdtyro, Cunha e Campos, 2019; Bichir,
Simoni Junior e Pereira, 2020; Marenco, Strohschoen e Joner, 2017) e igualmente o processo de
planejamento (Papi ez al., 2022). No que diz respeito aos municipios, envolver os burocratas das
diferentes instincias de governo no processo de elaboragao é de suma importincia, uma vez que esses
atores possuem capacidade técnica e conhecimento privilegiado dos setores de politicas finalisticas e
do contexto de trabalho, além de se relacionarem de forma direta com a populagio. Dessa maneira,
as burocracias em seus distintos niveis tém o potencial de alavancar uma questao bastante preterida
na gestdo publica brasileira: a intersetorialidade.

Em termos conceituais a intersetorialidade surge no campo das politicas ptblicas como uma
forma de o Estado atuar em contextos de desarticulagdo, fragmentacio e superposi¢ao dos atos de
governo, bem como da exposicio do publico-alvo das politicas a um paralelismo de intervengoes
(Tumelero, 2018). Assim, pressupoe-se que a construgio de bases politicas e de mecanismos
horizontais que estabelecam a comunicagao, a articulagio e a formagao de uma nova cultura orga-
nizacional entre 6rgaos e agentes publicos passa pela valorizagao da intersetorialidade (Wanderley,
Martinelli e Paz, 2020).

Em relagio ao planejamento governamental, a intersetorialidade pode ser construida a partir
de um trabalho de negociacio entre os diversos 6rgaos da administragao publica, por meio de abor-
dagens horizontais e matriciais, em um trabalho de coordenacio, e nao de imposi¢ao hierdrquica
(Paulo, 2010). A metodologia proposta por Matus no PES, portanto, no dialoga diretamente com
essa proposicao de organizagao horizontalizada do planejamento.

Portanto, a intersetorialidade se constitui numa importante alternativa para superar a situagao
fragmentada encontrada hoje dentro dos governos. Por meio dela, é possivel promover uma convivéncia
mais articulada e cooperativa, seja entre ministérios, secretarias e (’)rgﬁos governamentais, seja entre
dirigentes politicos, burocracia publica e a prépria sociedade civil na condugio das politicas pablicas.

3 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo exploratério, de abordagem qualitativa, tendo por objetivo conhecer de forma
aprofundada a participagao da sociedade civil e dos setores de politicas ptblicas na formula¢io do

PPA 2022-2025 de Canoas.

Utilizamos neste artigo o método casing, que, conforme Ragin (1992; 2009), refere-se ao pro-
cesso metodolégico de delimitar e declarar casos de pesquisa por meio do “encaixe” sistemdtico de
categorias tedrico-conceituais com dados empiricos e especificidades de um fendmeno. O processo
foi feito em duas etapas, sendo a primeira uma tentativa de ter uma visao geral do processo de ela-
boragio do PPA 2022-2025 de Canoas, ou seja, os atores, as metodologias e a agenda de trabalho.
A segunda fase foi a de encaixe metodoldégico nos momentos conceituados formulados por Matus
(1993; 1996a; 1996b): explicativo, normativo e estratégico. Ressaltamos aqui que o momento
tdtico-operacional nio foi analisado por se tratar de um processo posterior a elaboragao, embora seja

5. E possivel distinguir a burocracia em trés niveis: i) burocracia de alto escaldo; ii) burocracia de médio escaldo; e iii) burocracia de nivel de
rua. A burocracia de alto escaldo é composta por dirigentes politicos ndo eleitos (ministros nacionais e secretérios subnacionais) nomeados
diretamente pelos chefes do Executivo, que protagonizam processos decisérios em determinado campo sob sua jurisdicdo (Palotti e Cavalvanti,
2015; 2018). Seu papel no planejamento é de coordenacdo, decisao e relacdes institucionais.
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manifesto que os momentos nao sao estiticos e, portanto, se retroalimentam, mas para este estudo
optamos por ndo considerar essa etapa da acio.

A escolha de Canoas, localizado na regiao metropolitana (RM) de Porto Alegre, é justificada
por se tratar do quarto maior municipio do Rio Grande do Sul, com 348.208 habitantes, de acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), em 2020, representando um caso de
significativa complexidade socioecondmica e de gestao. Ademais, o prefeito municipal, Jairo Jorge,
além de ter formagao superior em gestao, declara posicionamento favordvel ao planejamento e a
participagao. O quadro 1 descreve os objetivos e as metodologias utilizadas no estudo.

QUADRO 1
Abordagem metodoldgica de acordo com os objetivos

Objetivos Abordagem metodoldgica

1) Identificar as metodologias utilizadas para a elaboracéo e a redacdo do PPA, em especifico.

2) Analisar a influéncia de modelos de PPAs de outras esferas de governo.
Analise documental' e anélise de contelido

3) Observar a concepgao de planejamento adotada para a elaboracdo do PPA. (entrevista com gestor).

4) Verificar os principais conceitos metodoldgicos adotados para a elaboragdo do PPA.

5) Elaborar a agenda de trabalho.

1) Analisar as rodadas de discusséo para a elaboracdo do PPA e o envolvimento dos atores

governamentais e nao governamentais. . , )
Analise documental, de contetido (entrevista

2) Observar o papel do prefeito, dos burocratas de alto e médio escaldo e de nivel de rua. com gestor) e observacdes em campo.?
3) Observar a participacao da sociedade civil no processo de elaboracéo.
1) Avaliar como se deu o envolvimento dos setores de politicas publicas na elaboracdo do PPA.
2) Observar se houve rodadas diretas/indiretas (deliberativas ou consultivas) de participagao. - .
) Obs etas/ tas { t ° s) de participac Analise documental e de contetdo.
3) Analisar como as demandas dos setores de politicas publicas foram incorporadas ao PPA

(na forma de problemas ou no modelo setorial).

Fonte: Prefeitura de Canoas. Disponivel em: <https://www.canoas.rs.gov.br/planoplurianual/>.

Elaboragdo dos autores.

Notas: ' Documentos do PPA 2022-2025 analisados: audiéncia publica; cronograma; apresentacdo completa; e Conselho da Cidade.
? Entrevista realizada: diretor de planejamento e controle or¢amentario; opinémetro.
3 Apresentac@es virtuais observadas: uma audiéncia publica aberta.

O levantamento dos dados foi feito entre maio e junho de 2021. Nesse momento, foram cole-
tados dados de quatro documentos institucionais, todos disponibilizados pela Secretaria Municipal
de Planejamento e Gestao (SMPG): dois documentos internos e um aberto ao publico, e o crono-
grama de elaboragio. Foram feitas observagoes em campo — especificamente de quatro apresentagoes
institucionais em formato virtual da prefeitura de Canoas (duas disponiveis ao ptblico) — e coleta
de dados — por meio de entrevista semiestruturada, realizada em 31 de maio de 2021, com o diretor de
Planejamento e Controle Orcamentdrio responsdvel pela elaboragio da metodologia do PPA,
sediado na Diretoria de Planejamento e Controle Or¢gamentdrio (DPCO) da SMGP. O roteiro foi
dividido em cinco blocos, que buscaram identificar: i) o perfil do participante; ii) aspectos gerais
do PPA municipal; iii) o significado do PPA para o municipio; iv) a metodologia de elaboragao; e
v) a intersetorialidade e a participacio social, a qual foi transcrita na integra e analisada conforme
as dimensoes propostas neste estudo.
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A préxima subsecio expoe a andlise feita com base na metodologia apresentada. Os dados
primdrios e secunddrios foram selecionados e analisados com base em categorias teéricas elaboradas
a partir do PES proposto por Matus (1996a; 1996b), constituido pelos momentos: explicativo,
normativo, estratégico e titico-operacional.

3.1 As bases metodoldgicas de elaboracao do PPA: achados empiricos

A elaboracio do PPA 2022-2025 do municipio de Canoas comecou a ser executada a partir de
22 de fevereiro de 2021, com a formagio de um “ntcleo de governo” (NG)® composto pela cipula
do governo eleito.”

Em termos de inspiragao em modelagens de planejamento de outros niveis de governo ou de
consultorias, o PPA do municipio usou como exemplo os PPAs federal, estadual e de alguns muni-

cipios da RM de Porto Alegre.

A concepgao que norteou a elaboragao do PPA parece ter origem na gestao publica gerencial,
uma vez que o prefeito, junto a0 NG, compreende que a gestao deve ser voltada para resultados,
buscando padrées de eficiéncia e eficicia. Entretanto, por mais que a elaboragio tenha se orientado
pela concepgao gerencial de gestao publica, nenhum instrumento técnico de planejamento com
base nessa tradi¢io foi utilizado, como a matriz SWOT.® o planejamento estratégico corporativo ou
o balanced scorecard.’

Quando questionado a respeito do conhecimento sobre teorias, metodologias e técnicas que
orientaram os trabalhos de elaboragiao do PPA, o entrevistado referiu que a experiéncia prética e
tedrica do prefeito tiveram papel fundamental no processo: “A prépria experiéncia do prefeito o
inspirou (...). Ele é um estudioso e conhece esses tedricos como Matus e outros” (entrevista 1 com
o diretor — 2021).

A partir desses fundamentos, foram definidas a metodologia que seria implementada para a
constru¢io do documento e a agenda de trabalhos, dividida em trés dimensoes: estratégica, tatica e
operacional. Além disso, foram designados os instrumentos para a participagao da burocracia estatal
e da sociedade civil, que serao explorados nas subse¢des descritas a seguir.

3.2 Definicdo e levantamento dos problemas: o momento explicativo

O primeiro momento analisado foi o explicativo, que é aquele em que se realiza o levantamento
dos problemas a serem enfrentados por uma certa comunidade, conjugando os saberes do governo
aos saberes sociais e coletivos. A principal fonte que embasou a leitura dos problemas coletivos foi o
programa de governo eleito, levantado no periodo pré-eleitoral. Quando questionou-se ao entrevistado

6. Esse nucleo foi formado por: Gabinete do Prefeito (GP), SMPG, DPCO e Secretaria Municipal de Governanca e Enfrentamento a Pandemia
(SMGEP) (Governanca).

7. Cabe salientar que, no momento deste estudo, o chefe maximo do Executivo do municipio de Canoas esta passando pelo seu terceiro mandato,
sendo o primeiro no periodo 2009-2012, 0 sequndo em 2013-2016 e o terceiro em 2021-2024. Desse modo, alguns preceitos e diretrizes estratégicas
ja sao de conhecimento da atual gestéo, a qual, desde a primeira proposta de PPA, ja indicava o compromisso com a participacdo popular.

8. Strengths (forcas), weaknesses (fraquezas), opportunities (oportunidades) e threats (ameacas).

9. Trata-se de uma metodologia de medicdo e gestao de desempenho desenvolvida em 1992 pelos professores da Harvard Business School
(HBS). Os métodos usados na gestao do negécio, dos servicos e da infraestrutura baseiam-se normalmente em metodologias consagradas que
podem utilizar a tecnologia da informacéo (T) e os softwares de Enterprise Resource Planning (ERP) como solugdes de apoio, relacionando-a
a geréncia de servicos e a garantia de resultados do negécio.
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sobre como os problemas foram compreendidos e elencados para o plano, ele expoe que, “via de
regra, em tese, ¢ para acontecer jd na campanha’ (entrevista 1 com o diretor — 2021).

No que tange a participacio da sociedade, foram adotadas ferramentas de consulta a posteriori
da metodologia de elaboragao do PPA, por meio, principalmente, do “prefeito na estacio, que todas
as quintas-feiras vai para uma estagao aqui do Trensurb [Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre] e
ouve a populacio das 6h as 8h30 da manha”, e também do “prefeito presente, que todas as sextas-feiras,
das 14h as 18h, vai nas ruas, vai com a equipe para ver os problemas que aquela comunidade estd
tendo” (entrevista 1 com o diretor — 2021).

Como exposto na entrevista, os problemas e as demandas prioritdrias a serem englobados no
PPA foram definidos no periodo de pré-campanha, ou seja, as demandas trazidas pelo “prefeito na
estacdo” e pelo “prefeito presente” tiveram pouco potencial de ser efetivamente englobadas ao PPA.

Em relagao a burocracia estatal, tanto a de nivel de rua quanto a de médio escaldo, represen-
tantes de setores de politicas, nao foi mencionada sua participagao neste momento, explicitando-se,
entdo, a prioridade do NG na defini¢io dos problemas a serem sanados pela gestao.

3.3 Definicdo de objetivos norteadores: momento normativo

O momento normativo ¢ a fase de defini¢ao de macro-objetivos e agoes prioritdrias para resolver as
demandas e os problemas elencados no momento explicativo. Em relagdo as prioridades do momento
normativo, fica explicito o programa eleito como central: “Sempre a gente fala que a prioridade
das prioridades é o programa de governo (...). Isso é parte bésica, elementar, do plano” (entrevista 1
com o diretor — 2021).

Nessa etapa, o NG criou grupos de trabalho (GTs)'’ que definiram os programas por dreas.
Ap6s essa deliberacio, o GT definiu quais secretarias comporiam cada drea, conforme o quadro 2.

QUADRO 2
Composicao das areas por rgdaos municipais

Area Composicdo

Secretaria Municipal de Educagdo (SME); Secretaria Municipal de IndUstria e Comércio e
Social Desenvolvimento (SMCID); Secretaria Municipal de Satde (SMS); Secretaria Municipal de Esporte e Lazer
(SMEL); Secretaria Municipal de Cidadania (SMC); Secretaria Municipal de Seguranca Publica (SMSP).

Secretaria Municipal de Transportes e Mobilidade (SMTM); Secretaria Municipal de

Obras (SMO); Secretaria Municipal de Servicos Urbanos (SMSU); Secretaria do Desenvolvimento

Urbano e Habitacdo (SMDUH); Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Turismo e Inovacdo (SMDETI);
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMMA); Secretaria Extraordinaria dos Direitos dos Animais (Seda).

GP; PGM; Guarda Municipal de Canoas (GCM); SMF; SMPG; SMGEP; Secretaria Municipal das Relacdes
Institucionais (SMRI); Escritério de Projetos; Escritorio de Comunicagao.

Infraestrutura, desenvolvimento e ambiente

Gestao

Fonte: SMPG, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Depois de elaborados os programas-chave, o NG convocou as secretarias setoriais para o
semindrio de alinhamento, cujo objetivo foi orientar o processo de construgao dos programas seto-
riais (social; infraestrutura, desenvolvimento e ambiente; e gestdo) e como eles comporiam o PPA.

Nesse sentido, a metodologia proposta para a elaboracio traduziu-se no envolvimento da

Bu 68 &rpirkiedayise ikt idPse BBERIYPRSrosiederid e dnlieisitio R 1) seereariariidisipad IN€Zengs feEn tHGER

Escritdrio de Projetos, Fundagdo Municipal de Tecnologia da Informacdo e Comunicacao de Canoas (Canoastec) e Escritorio de Comunicagéo.
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metodologia e os conceitos que foram utilizados no PPA para a apropriagdo e a familiarizagio dos
burocratas — a DPCO/SMPG também elaborou cartilhas e outros materiais com as sugestoes de
programas setoriais enviados para as secretarias. O NG realizou oficinas técnicas para o preenchi-
mento de propostas setoriais do PPA que, posteriormente, foram devolvidas pelas secretarias.

Entao, cada secretaria tem o seu suporte técnico que vai dar o suporte ao secretdrio para elaborar a
peca. Entdo, quem operacionaliza essa parte sdo as assessorias técnicas. Nos fizemos uma rodada,
(...) mas também a gente sempre constréi um conjunto de agenda de reuniio com cada secretaria
para fazer a orientagdo (entrevista 1 com o diretor — 2021).

O fluxo de envolvimento dos setores no planejamento se deu da seguinte maneira: o NG enca-
minhou formuldrios para as secretarias com orientagdes e instrugoes sobre os programas jd elaborados
para serem preenchidos com as agoes e politicas publicas devidamente organizadas e articuladas ao
or¢amento. Recebendo os programas prontos, os burocratas de nivel de rua e até mesmo de médio
escalo de cada setor ficaram restritos a participar apenas da fase tdtica, e ndo dos demais momentos.

Uma coisa ¢ o grupo de trabalho, outra coisa é o grupo de governo. O grupo de trabalho é mais
técnico, algumas dreas estratégicas fazem parte, mas quem define as diretrizes ¢ o nicleo do governo.
Com base, assim, nessas informagées, nessas discussoes do grupo de trabalho com o nicleo de
governo, se construiram os programas — os programas sao baseados também no programa de governo
(entrevista 1 com o diretor — 2021).

A participagio social nesse momento foi feita de forma difusa e consultiva, sendo, porém,
evidenciada a deliberagdo em uma parte dos recursos. Essa participagdo se deu por meio de uma
ferramenta nomeada “opindmetro” e uma audiéncia publica em formato virtual (devido a pandemia
da covid-19). O opindémetro ficou disponivel na plataforma Google Forms durante quatro
dias (16 a 19 de junho), com a intengao de levantar a preferéncia da populagao acerca de agoes e
programas predefinidos pelo NG e pelas secretarias, com o objetivo de

ouvir a popula¢io sobre o PPA. A populagio vai ter a oportunidade de dizer onde ela quer que a
gente aplique os recursos. Vio eleger dentro dos ciclos os programas estratégicos — qual é o programa,
essa ¢ a pergunta, desses cinco programas, conforme os quadrantes em que a gente divide a cidade.

Essa ferramenta também foi utilizada para deliberar um montante dos recursos para os pro-
gramas predefinidos para os préximos anos, que a propria sociedade civil elencaria por meio de voto
como prioridade.

Nos vamos destinar R$ 25 milhoes por ano, entdo serdio R$ 100 milhées que nds vamos colocar
a disposi¢ao da comunidade. (...) Ela vai discutir todo o or¢gamento montado para cada ano.
O orcamento aqui de Canoas, nds estamos chegando a um valor estimado de R$ 2 bilhées. (...)
Depois, ¢ feita a consulta. A gente traz a votagio, analisa e faz os ajustes dentro desse processo
(entrevista 1 com o diretor — 2021).

Jd a audiéncia puablica deu-se por meio de transmissao em redes sociais (Facebook e YouTube)
para apresentar a sociedade a modelagem do PPA e seus principais programas, projegoes orcamentarias
e como ele se relaciona com outros instrumentos or¢amentdrios, a exemplo da Lei de Diretrizes

Org¢amentdrias (LDO) e da Lei Or¢amentdria Anual (LOA).
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3.4 Viabilidade de implementagao: momento estratégico

Para viabilizar a implementagio do PPA, em termos de recursos fisicos, financeiros, tecnoldgicos e
politicos, o prefeito e 0 NG tiveram um papel de suma relevincia. Por conta da visao estratégica do
prefeito em relagio ao PPA, o NG protagonizou a articulagdo intersetorial, definiu metas com base
em projegoes orgamentdrias e na relacdo com o Poder Legislativo.

Ficou evidente, portanto, que o gestor responsével pela condu¢io dos trabalhos valoriza a
dimensao politica e técnica do PPA, podendo influenciar os demais participantes do GT. Pedimos que o
entrevistado elencasse, em uma escala de 1 a 5 (sendo 1 equivalente a0 minimo e 5, a0 maximo), o que
o PPA representa no seu municipio. As respostas mostram que o plano é visto como a principal
peca politica e de gestao de seu municipio, tendo também cardter técnico e or¢amentdrio. Em
menor grau, o PPA aparece como pega de articulagdo intersetorial e de participagio social na gestao
das politicas publicas.

Em relago as questdes técnicas, nesse momento, ficou definido que o 6rgao permanente de
acompanhamento da execugio do PPA seria o DPCO, vinculado 8 SMPG. Em termos de viabili-
dade tecnoldgica, o NG, junto ao Canoastec — 6rgao de TT municipal —, foi responsével por definir
o sistema de monitoramento das metas e dos indicadores do PPA.

4 REFLEXOES FINAIS

Sabe-se que a Constituigao Cidada ampliou o rol de instrumentos participativos na gestao publica,
em uma tentativa de aproximar a populagio do processo decisério. O mesmo pode ser pensado para
o processo de criacdo de intersetorialidade a partir do planejamento.

Aplicando o PES para a anilise de elaboragao do PPA, identificamos que Canoas adotou, em
parte, a estratégia de leitura dos problemas do municipio (momento explicativo), que se constituiram
em agOes programdticas (momento normativo), definidas em eixos que devem ser compostos de
programas setoriais de ago para cada um ou denominados como “dimensoes” (momento estratégico).
Os programas tiveram por orientagio ser compativeis com as leis orcamentdrias (momento opera-
cional), configurando-se, entdo, como médulos que devem ser comuns e integrados. A principal
consideragao a ser feita em relagio aos momentos é que a leitura da realidade realizada no momento
explicativo, seguida pela formulagio dos programas, nao se deu com base no envolvimento dos atores,
como as burocracias de niveis distintos, a sociedade civil e os setores de politicas ptblicas. Tomado
o plano de governo eleito como base, restringiu-se a oportunidade de compreensao mais ampla dos
problemas atuais enfrentados pela gestao.

Por se tratar da terceira gestao do prefeito eleito, o qual, em gestoes passadas, acompanhou
as capacita¢oes da Unido referentes aos processos de elaboragao de PPAs municipais, é possivel
inferir que o municipio de Canoas tem acumulado uma tradi¢do participativa no planejamento,
a0 menos na ultima década. No entanto, a participagao dos atores setoriais e sociais no processo
de elabora¢io do PPA de Canoas teve um viés consultivo, tanto por parte da populagao quanto
por parte das burocracias, buscando mais referendar o programa de governo eleito que ouvir esses
atores, no sentido de coletar demandas e sugestoes. As ferramentas de participacio adotadas foram
desenvolvidas a posteriori da defini¢io dos problemas (momento explicativo) e dos programas que
orientaram o plano.
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Conforme ja abordado, entendemos que, além da participagio da sociedade civil, o envolvi-
mento dos burocratas de maltiplos niveis que executam politicas setoriais como saude, educagio,
meio ambiente, assisténcia social etc. qualificam o processo de construgio do PPA por serem atores
que conhecem o cotidiano do trabalho e as demandas especificas do campo em que atuam. Assim,
com seu envolvimento, ¢ possivel se aproximar de uma leitura mais complexa da realidade, além de
reforgar aspectos como a intersetorialidade e a gestao horizontal (Paulo, 2010).

As limitagoes a participagao, contudo, nio sio responsabilidade da gestao atual. Como
demonstramos ao longo do artigo, a cultura de planejamento local ainda ¢ incipiente nos municipios
brasileiros, assim como as préticas participativas sio um grande desafio aos governos.
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1 INTRODUCAQ

Este texto é uma versao resumida e atualizada de outros documentos que, hd vdrios anos, no Ambito
do Ipea, vém sendo produzidos, de modo individual ou coletivo, pelos autores desta versao.

Em comum, esses trabalhos apontam a necessidade, cada vez mais imperiosa, de se conferir
centralidade politica e capacidade institucional a fun¢io planejamento, caso contririo, o préprio
processo de governar estard em risco no governo Lula (2023-2026). Apesar de a fungo planejamento
constar dos arranjos institucionais do que passou a ser chamado de centro de governo, destacamos
aqui que a centralidade politica e a capacidade estatal de planejamento superam o conceito de centro
ou ndcleo de governo, basicamente, por duas razoes.

A primeira delas é que, ao contrério da ideia de ativismo presente na tradi¢io e em teorias de
planejamento governamental, a ideia de centro de governo possui implicitamente uma visao estdtica
ou acomodaticia do processo de governar. Isso porque, tendo se desenvolvido, conceitualmente, ao
longo das dltimas duas décadas, a partir de estudos realizados pela Organizagio para a Cooperagio e
o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a ideia de centro de governo remete nio tanto as transfor-
magdes necessdrias no arranjo central do Poder Executivo, responsaveis pela coordenagao e execugio
das politicas publicas, mas sobretudo a um conjunto de procedimentos de gestao que, aplicados de
forma racional (eficiente e eficaz) na interagao entre determinados drgios considerados essenciais ao
centro de governo, fariam aumentar a capacidade e a qualidade do processo de governar, tanto do
ponto de vista da interlocugao politica como da coordenagio das politicas publicas.

Dai o cardter esttico ou acomodaticio que a ideia de centro de governo traz consigo. Em vez de
concebido como um arranjo institucional dinimico ou maledvel as necessidades do momento situacional
do pais e do tamanho da ambi¢io transformadora do projeto politico vencedor das eleigoes, o centro
de governo, tal qual vem sendo defendido pelos governos brasileiros recentes e por organismos autoin-
teressados — como o Tribunal de Contas da Uniao (T'CU), a Controladoria-Geral da Uniao (CGU),
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), a préopria OCDE
etc. —, representa mais um modismo gerencialista e um arranjo formal de empoderamento adicional
dessas organizagoes, com baixa possibilidade, de fato, de incrementar a capacidade de governo diante
do mundo de problemas complexos da atualidade.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art11

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Diest/Ipea).

3. Analista de planejamento e orcamento na Diest/Ipea.

4. Servidor aposentado do Ipea.
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A segunda das razdes pelas quais o planejamento supera a nogao de centro de governo é que,
historicamente, foi a fun¢io planejamento governamental estratégico que, dotada de centralidade
politica e capacidade institucional, no Brasil e alhures, conseguiu de fato promover transformagoes
na estrutura de Estado, no arco de politicas pablicas, nos métodos e técnicas de governo, na capa-
cidade de imprimir coeréncia, sinergia e, principalmente, direcionalidade ao conjunto das a¢oes
do governo, rumo ao objetivo delineado. Assim como ampliar a governabilidade, com competente
andlise de situagoes, ousadia politica e visao de futuro (alids, trés atributos ausentes na ideia de centro
de governo), foi possivel também promover mudancas estruturais (quantitativas e qualitativas) no
processo de governar em si e, mais importante, nas dimensoes econdmica, territorial e social. Em
outras palavras, enquanto a visao de centro de governo estd dotada de natureza estdtica, e presa no
curto/médio prazo, e da eficiéncia econdmica dos atos de governo, a visio de planejamento estra-
tégico estd associada a uma funcio intrinseca/indelegdvel do processo de governar, que é tedrica e
historicamente dinimica, voltada ao processo de construgao de capacidades estatais para a transfor-
magcao econdmica, territorial e social do pais, confundindo-se ela prépria com parte inescapdvel do
ininterrupto processo decisério do governo.

Assim, ainda que o planejamento possa estar inscrito no centro de governo, esse conceito
pode implicar a sua limitagao funcional a atividades relacionadas ao equilibrio fiscal e a eficiéncia
do gasto publico, descartando elementos ligados a efetividade da agdo publica e a construcio de
condigoes situacionais favordveis a mudangas na sociedade e no corpo institucional do Estado. Con-
ferir centralidade politica ao planejamento supera, portanto, sua localizagio no centro de governo,
enquanto origina uma énfase profundamente diversa no que diz respeito as possibilidades concretas
da agao publica.

Em funcio disso, para além desta introducio geral de contexto, o artigo apresenta, na
se¢ao 2, os fundamentos e atributos de uma func¢io de planejamento revigorada e necessdria aos
desafios brasileiros do século XXI. A secio 3, por sua vez, apresenta ¢ defende uma proposta
de redesenho e reinsergao institucional da fung¢io planejamento governamental para o Brasil,
doravante inscrita na estrutura da Presidéncia da Republica. Por fim, na se¢io 4, tecem-se as
consideragdes finais provenientes dessa discussao.

2 RECONSTRUIR AS CAPACIDADES DE PLANEJAMENTO, COORDENACAQ, IMPLEMENTACAO,
MONITORAMENTO E AVALIACAQ DE INVESTIMENTOS E POLITICAS GOVERNAMENTAIS

Como antecipado na introdugio, entendemos planejamento como um processo cotidiano e dinAmico
de condugao do governo; nio se confunde com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem
elaborados, ajudem como parte necessdria ao registro documental, bem como na comunicagio interna
e externa ao governo. Antes de tudo, planejamento ¢ a arte da politica e de sua prdtica coerente ao
longo do tempo. Logo, planejamento é o processo tecnopolitico — sistémico, continuo e cumulativo —
por meio do qual se dd concretude tanto ao programa de governo quanto as demandas/propostas e
projetos oriundos da sociedade, canalizados por grupos que disputam, de forma legitima e democra-
tica, a incorporagdo de programas ou ages ao plano de governo. Por isso, tanto melhor quanto mais
republicanos e democrdticos forem os critérios de organizagio institucional do Estado e os valores e
normas de funcionamento das institui¢des e das préprias politicas publicas.

Nesse sentido, é possivel listar sete dimensoes estruturantes e concretas a conformarem o espago
e o papel do planejamento estratégico governamental — e, por conseguinte, o da participagio social
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e o da gestao puiblica — em processos de governo de alta complexidade, visando ao desenvolvimento
nacional, conforme descrito nas subsecoes a seguir.

2.1 Centralidade politica

Implica dotar a fun¢io planejamento governamental de forte contetdo estratégico. Trata-se de
fazer dessa fun¢io o campo aglutinador de propostas, diretrizes e projetos, ou seja, de estratégias
de agdo que anunciem, em seus contetidos, as potencialidades implicitas e explicitas, delineando
as trajetdrias possiveis e/ou desejdveis para a agao ordenada e planejada do Estado em busca do
desenvolvimento nacional.

2.2 Temporalidade e direcionalidade

O planejamento do desenvolvimento nacional é, por natureza, uma atividade de curto, médio e longo
prazo. E preciso, portanto, permitir que o Plano Plurianual (PPA) se organize seletivamente e opere
segundo niveis diferentes de temporalidade, sempre com direcionalidade estratégica. Concretamente,
trata-se aqui de permitir que os horizontes temporais das diversas politicas e programas governa-
mentais prioritdrios se expressem livremente dentro do mesmo instrumento de planejamento. Com
isso, todos os planos setoriais considerados robustos e corretos, dos pontos de vista da politica e da
estratégia nacional de desenvolvimento, seriam automaticamente incorporados ao PPA, indepen-
dentemente do respectivo horizonte temporal ou do grau de maturagio institucional em cada caso.

As subfuncées de orcamentacao, monitoramento, avaliacao e controle levariam em conta,
para suas respectivas atividades, a especificidade e a temporalidade prépria em cada caso. Ademais,
¢ fundamental que, ainda que com temporalidades distintas, seja garantida coeréncia entre os di-
ferentes instrumentos, considerando-se elementos sinérgicos entre eles e os tempos em que devem
apresentar resultados complementares — condigao inarreddvel para o estabelecimento das sinergias
engrandecedoras do conjunto. Deve haver uma visao tnica, construida a partir de vdrias perspectivas,
que norteie os diversos planos setoriais e diretrizes que embasem os diferentes programas territoriais,
regionais ou locais.

2.3 Articulacdo e coordenacdo

Para além da coeréncia sinérgica na direcionalidade dos planos, ¢ preciso despender esfor¢os ins-
titucionais considerdveis nas tarefas de articulagdio e coordenagio, bem como nas estratégias de im-
plementagao, em vdrios niveis e simultaneamente: intra e interpoliticas, programas, ministérios e
6rgaos; intra e interinstancias federativas; intra e interpoderes da Republica, entre outros.

O trabalho de articulagio institucional e de coordenagao geral das agoes e iniciativas de plane-
jamento ¢é necessariamente complexo porque, em qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada
qual com seu pacote de interesses diversos e com recursos diferenciados de poder. Logo, grande parte
das chances de sucesso do planejamento governamental hoje depende, na verdade, da capacidade
que politicos e gestores publicos tém de realizar a contento este esfor¢o de articulagio institucional
em diversos niveis.

2.4 Participacao social

Hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se pretenda eficaz e
legitima precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel de engajamento ptblico dos atores
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diretamente envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia estatal (de todos os niveis da Fe-
deracdo), politicos e académicos, sejam os préprios beneficidrios da agio que se pretende realizar.

Em outras palavras, a atividade de planejamento deve prever uma dose nao desprezivel de ho-
rizontalismo em sua concepgao, vale dizer, de participacio direta e envolvimento préitico de — sempre
que possivel — todos os atores pertencentes a arena em questdo. Seu envolvimento deve abranger,
inclusive, as atividades de monitoramento e avalia¢io, de modo a assegurar a participacio em todas
as etapas cruciais para o planejamento e contar com arranjos que permitam o aprimoramento con-
tinuo das politicas publicas de forma transparente, com participagio ativa e colaborativa, mantendo
altos os niveis de confianga e suporte dos atores sociais as agoes planejadas.

2.5 Dimenséo territorial

Introduzir essa dimensao no planejamento implica considerd-la elemento intrinseco ao desenho das
politicas publicas, levando em conta suas especificidades, demandas e potencialidades, indo muitis-
simo além das solug¢des de prateleira e ofertas de balcao. Além disso, significa considerar o territério
como plataforma de integracio das politicas governamentais, o que converge para a perspectiva de
coordenagio multissetorial. E também um forte canal de promogio da participagio social, dado que
o territério é um elemento concreto e vivo onde se realizam as relacoes sociais.

Ademais, o territério, como sujeito central e, 20 mesmo tempo, objeto proprio da estratégia de
desenvolvimento em perspectiva multiescalar, ¢é suscetivel as mediacoes das diferentes temporalidades
do planejamento, dado que exige um longo prazo para a realizagio completa da estratégia, enquanto
exige um curto prazo para o equacionamento das demandas urgentes.

2.6 Mudancas efetivas da realidade

E preciso que a implementagio, a gestio das politicas de governo e a entrega efetiva de bens e servi-
cos a populagao sejam os verdadeiros critérios de aferi¢ao e perseguicio do desempenho institucional
(setorial, territorial e agregado) do Estado brasileiro. Apenas desta maneira serd possivel, de fato,
calibrar as agoes de planejamento/execucio no sentido dos resultados intermedidrios (medidos pela
eficicia da acio governamental) e dos resultados finais (medidos pela efetividade transformadora
da a¢do) das politicas pablicas nacionais, rumo a consolida¢ao de um projeto de desenvolvimento
integral para o Brasil no século XXI. Importam os resultados da acdo publica, referenciados em
politicas bem desenhadas, adequadamente financiadas, monitoradas e avaliadas com a frequéncia
necessdria a cada caso.

2.7 Integracao entre os instrumentos e processos de planejamento e orcamentagao

E preciso superar a separagio entre planejamento e orcamento. O exercicio cotidiano de planejamento
e sua traducao em planos gerais, setoriais ou territoriais precisam estar intimamente ligados a0s
processos orgamentdrios, nao apenas na elaboragio, mas também ao envolver didlogo e articulagao
federativa e politica entre os Poderes na discussao do orcamento no Congresso Nacional. Nos anos
recentes, o parlamento adquiriu centralidade no processo orcamentdrio no Brasil, dado o peso das
emendas impositivas — marcadores de resultado primdrio RP 6 e em razio da dimensio das emendas

de relator (RP 9).
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E importante rever o processo or¢amentdrio de modo que seja possivel reagir aos insumos
do planejamento e da gestao, recuperando, inclusive, a capacidade do Executivo de influenciar as
escolhas parlamentares. E essencial, da mesma forma, reavaliar os processos de monitoramento e
avaliacdo, buscando assegurar que a direcionalidade transformadora e a qualidade do gasto publico
influenciem o processo alocativo. Por fim, os mecanismos de participagao social devem ser multiplos,
alcancando, direta e/ou indiretamente, a orcamentacio, com rebatimentos dos marcadores territoriais
do gasto publico e com produtos concretos e publicos-alvo identificados.

3 REDESENHAR A INSTITUCIONALIDADE DA FUNCAQ PLANEJAMENTO NO BRASIL

Pelo exposto, advoga-se que, pela centralidade politica do planejamento e pela necessidade de
coordenagio e articulacio que ele exige, o 6rgao central de planejamento estratégico deveria estar,
idealmente, situado no Ambito da Presidéncia da Republica.

Indo além, sob a concep¢io de que um sistema de planejamento da alta diregao do governo
¢ um dos mais cruciais aparatos do processo de governar, entende-se que suas atribui¢ées centrais
sejam: i) colocar conhecimento e informagio a servico da a¢ao do dirigente maximo; ii) realizar o
processamento técnico-politico das demandas que chegam ao dirigente e das decises dele emana-
das; iii) manter o plano de governo vigente, mediante a sua constante atualizagao; iv) assegurar a
consisténcia global da rede de decisoes da alta diregao governamental; v) ofertar cendrios vélidos
para subsidiar a construgio dos caminhos condutores aos objetivos pretendidos; e vi) coordenar
o sistema de planejamento estratégico do conjunto de governo (planos atualizados, avaliacoes de
consisténcia e sinergia intertemporal, de oportunidade, de direcionalidade, de eficicia processual,
intermedidria e terminal), entre outras tarefas relevantes.

O Sistema de Planejamento e Coordenagao deveria incorporar as entidades criadas apds a
publicagao da Lei n° 10.180/2001. O seu 6rgao central, a Secretaria de Planejamento e Coordenagao
Geral da Presidéncia da Republica (Seplan/PR), disporia de uma estrutura organizacional dedicada
a sua atividade precipua, permitindo-lhe foco nas tarefas anteriormente relacionadas (figura 1).

A Secretaria de Planejamento de Longo Prazo seria responsdvel pela andlise de problemas
complexos de natureza multissetorial e multidimensional, pela elabora¢io de cendrios prospectivos
e pela avaliagdo de consisténcia intertemporal.

A Secretaria de Planejamento e Coordenagao de Agendas Transversais e Multissetoriais, por sua
vez, viria com a missao de preparar e coordenar a tradugao do programa de governo eleito no PPA e
0s programas e projetos transversais e multissetoriais, que exigem uma articulacio que, muitas vezes,
supera o alcance dos 6rgaos setoriais especificos. As defini¢oes dessas agendas precisam estar no foco
da coordenagio central de governo, devem contar com estrutura que acolha a participagao social
nos processos decisérios, bem como possuir for¢a de convocagao diante dos ministérios tradicionais.

A nova SOF se revestiria de cardter estratégico. Para além das agoes orgamentdrias, é preciso
direcionar os esforcos da secretaria para alavancar os processos de participagdo social, adequando
as agoes orcamentdrias ao planejamento participativo. Além disso, é preciso estruturar didlogo
com os demais entes federativos para revisar o processo or¢amentirio de forma mais estruturada,
possibilitando a revisio de classificagoes oramentdrias anacronicas. Por fim, é necessdrio abrir canais
para a assimilagdo dos processos avaliativos. Com isso, espera-se reverter a natureza insular dessa
burocracia, reforcando sua atuagio em redes intra e intergovernamentais.
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FIGURA 1
Proposta de estrutura organizacional da Secretaria Especial de Planejamento e Coordenacao-Geral
no ambito da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Conjur — Consultoria Juridica; Ascom — Assessoria de Comunicacao; Enap — Escola Nacional de Administracao Publica; IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica.

A partir da Secretaria de Investimentos Estratégicos e Coordenagao das Estatais, almeja-se
reativar a capacidade estatal de investimento e valer-se dos ativos publicos (empresas estatais, mistas
e bancos publicos), que sdo fatores cruciais a retomada do protagonismo governamental no campo
das decisoes estratégicas, fundamentais ao desenvolvimento nacional.

A Secretaria de Monitoramento e Avaliacao cuidaria, entre outras atividades, do desenvolvi-
mento de métodos e técnicas para os executores, concebendo e gerindo os sistemas de informagoes
gerenciais, tendo em vista o contexto e a atuagao de atores relevantes para cada drea prioritéria,
fornecendo os indicadores necessdrios as instdncias decisérias e ao érgio central, tempestivamente.

O governo federal no pode mais negligenciar o fato de que a Federagio se encontra em pro-
longada crise e que grande parte das agoes das politicas nacionais é executada por entes federados
que dispdem de desiguais (e quase sempre insuficientes) capacidades técnico-burocrdticas, organi-
zacionais e financeiras. Consequentemente, hd de ser feito um esforgo da Unido para equalizar as
capacidades demandadas para se ter eficdcia, eficiéncia e oportunidade nos programas federais com
execugao descentralizada, sendo ai que a Secretaria de Articula¢ao Federativa, Territorial e Social
entraria, ao exercer papel fundamental na gestao desses processos.
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Destaca-se a importincia de uma Assessoria Especial de Planejamento Estratégico como a cabega
do subsistema de planejamento estratégico, em que cada ministério teria o seu correspondente, o
que exige a produgio de material teérico, metodolégico e instrucional e um ambicioso programa de
capacitagao de técnicos para tripular esse subsistema. Na mesma linha, o Nucleo de Assessoramento
Técnico-Politico teria como propésito alcangar essa organizagio, com sistemas proximos e dindmicos.

Além da nova estrutura organizacional da Seplan/PR, parece fazer sentido vincular ao 6rgao
central do sistema o IBGE, o Ipea e a Enap, pois sdo entidades cruciais para o processo de recupe-
racio de capacidades estatais (e informacionais) do desenvolvimento nacional, bem como o CDES,
ou entidade similar a ser recriada no 4mbito da Presidéncia.

Em contrapartida a essa reestruturagiao, um Ministério de Gestao Publica, Inovagao e
Transformacio do Estado seria organizado para absorver as atribui¢coes de inovagao e gestao publica,
relagoes e condigoes de trabalho no setor publico, modernizagio tecnolégica e governo digital, gestao
do patriménio e articulacdo e apoio as Unidades da Federagao (UFs), conforme representa a figura 2.

FIGURA 2
Proposta de estrutura organizacional do Ministério de Gestédo Publica, Inovacao e Transformacao
do Estado
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Elaboracdo dos autores.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Significativos atores sociais reclamam que o governo nio oferece uma visio clara e abrangente dos
caminhos que pretende seguir e aonde quer chegar, sendo isso necessdrio para se posicionarem e
mobilizarem os recursos que controlam, seja para reforcar a caminhada e validar os objetivos, seja
para alterar o roteiro e fazé-lo mais préximo dos seus interesses.

No interior do aparato da administragao publica federal, é facilmente reconhecivel que a
extrema segmentagao setorial da estrutura organizacional do governo produz ineficiéncias e inefi-
cdcias. Nao se produz sinergia, nao ¢ permitido o surgimento de qualidade, capacidade e aumento
da poténcia realizadora/transformadora possibilitada pela conjugagao programada e coordenada de
multiplas e diversas competéncias.

Ademais, o Brasil se posiciona no cendrio econdmico e politico internacional com um peso tal
que ndo admite falta de clareza sobre qual nacio quer ser em um futuro nao longinquo. O estdgio
socioecondmico alcangado nos coloca em encruzilhadas que requerem projeto nacional e capacidade
de construi-lo, ou seja, de planejamento estratégico de alto nivel, praticado cotidianamente, como o
principal sistema de dire¢io e coordenagio governamental. Nao se deve esquecer, ainda, a comple-
mentariedade necessdria ao planejamento de uma politica nacional e ordenamento do territério, que
pode exigir, pela sua importincia, um 6rgio especifico, mas que opere em estrito didlogo com o pla-
nejamento. Além de necessario (a Constitui¢ao Federal o reclama), pode ser inovador/complementar
e um poderoso instrumento de planejamento.

A discussao aqui apresentada d4 vazio a um entendimento por muitos compartilhado e,
principalmente, a uma comprometida vontade de ver o governo galgar estdgios superiores de di-
recionalidade e eficdcia global. Acreditamos que o momento é oportuno, tendo em vista que é no
periodo de transicdo entre governos que os projetos de mudanga encontram ambiente mais propicio
para obterem a consideragao dos dirigentes.

H4 aqui, também, a expectativa de se ter conseguido mostrar viabilidade e pertinéncia para a
reforma do Sistema Federal de Planejamento. Os meios e recursos para tanto estao, no fundamental,
sob o controle do Poder Executivo. Mesmo algumas mudangas legais necessdrias apresentam (como
mostra a histéria mais ou menos recente) fdcil tramitagio legislativa.

Reforga-se, desse modo, a prépria oportunidade das mudancas, a0 mesmo tempo que ¢ via-
bilizada a introdugio progressiva de melhorias no funcionamento do sistema.

Sao essas as apostas dos autores.
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