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RESUMO

O trabalho trata do Plano Plurianual no contexto do planejamento governamental,
bem como dos avancos e limites observados desde sua introdugéo. O pais possui
uma longa tradicdo na area do planejamento governamental, representada pelos
inumeros planos que nortearam o desenvolvimento brasileiro ao longo do século XX.
No periodo de alta inflacionaria os planos de desenvolvimento perderam muito de
seu prestigio, sendo substituidos por planos de estabilizacdo econdmica. A
Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei do Orcamento Anual (LOA) como instrumentos de um
sistema integrado de planejamento e orcamento. Esperava-se que o PPA viesse a
retomar a importancia anterior do planejamento governamental num contexto mais
moderno, com a utilizacdo de técnicas de planejamento estratégico e de gestao,
integrado com o Orcamento como forma de operacionaliza-lo. Apds a andlise de
varios PPAs implementados no ambito federal e no Estado do Rio Grande do Sul,
sao feitas criticas, apontados limites e apresentadas sugestdes de melhoria para que

o PPA tenha papel mais relevante no planejamento e na gestdo dos governos.

Palavras chave: planejamento governamental, planejamento estratégico; plano

plurianual.
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1. Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o atual sistema de planejamento
e orgcamento, em que o planejamento plurianual das politicas publicas se articula
com a execucao dos orcamentos anuais e com 0s instrumentos de controle fiscal.
No capitulo das Financas Publicas, na secdo dos Orcamentos, estdo previstos o
plano plurianual (PPA), as diretrizes orcamentarias (LDO) e os or¢gamentos anuais
(LOA). A triade PPA — LDO - LOA forma a base de um sistema integrado de
planejamento e orcamento (Pares, 2006, p.231).

Anteriormente a Constituicdo de 1988, a Lei n. 4.320/64 dispunha sobre o
Orcamento Plurianual de Investimentos, que estabelecia dotacdes financeiras, sem
mencao as metas e as despesas decorrentes dos investimentos, além de ser
reelaborado anualmente. Além de néo ter a amplitude desejada, era fragilizado pela
inflacdo voraz, o que o reduzia a um "papel rigorosamente ornamental" (Serra,
1989).

O PPA é iniciativa do Poder Executivo, e deve ser aprovado por Lei,
estabelecendo de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capital, e outras delas decorrentes, e
para as relativas aos programas de duracao continuada.

Também de acordo com a Constituicdo Estadual do Estado do Rio Grande do
Sul, datada de 1989, esté previsto que o PPA devera estabelecer a quantificacédo
fisica e financeira dos programas da administracdo direta e indireta, de suas
fundacdes, das empresas publicas e das empresas em que o Estado detenha, direta
ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, devendo ser
elaborado em consonancia com o plano global de desenvolvimento econémico e
social do Estado, e podendo ser revisto quando necessario.

A Lei complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - reforca a
importancia e as vinculagdes do PPA com a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria Anual. Em termos conceituais, o plano tem foco nos niveis estratégico

e tatico da organizacdo da acdo de governo e o orgcamento, no nivel operacional.



No entanto, apesar de ter sido concebido como instrumento estratégico,
orientador das leis orgcamentarias e de planos setoriais e regionais, ap0s varias
versodes, o PPA é definido por muitos como um documento burocratico e de pouca
utilidade, e visto como instrumento de trabalho para os controladores, mas néo para
os planejadores e tomadores de deciséo (Paulo, 2010).

O papel do PPA, as expectativas em relagcdo a esse instrumento, suas
debilidades, e a integracdo entre o planejamento, o orcamento e a gestdo, tém sido
debatidos por técnicos das diversas esferas e niveis de governo e também no meio
académico. Observa-se que tanto o Governo Federal como os governos Estaduais
lancam mé&o de outros planos em paralelo (como o Programa de Aceleragdo do
Crescimento - PAC, no nivel federal) para efetuar sua gestao estratégica. No entanto
na elaboracao do Plano Plurianual Federal, bem como no Estadual, que entrardo em
vigor no periodo 2012-2015, fala-se em torna-los, além de pecas fundamentais no
planejamento, instrumentos de gestdo de governo, mediante algumas modificacoes

no método de formulacao.

Problema de pesquisa

Apds mais de vinte anos da criacdo do PPA e tendo em vista a divergéncia de
visBes sobre 0 mesmo, apontada por Paulo (2010), este trabalho busca responder a
seguinte questdo: Que deficiéncias apresenta o PPA como instrumento efetivo de

planejamento estratégico e de gestdo dos governos?

Objetivo Geral
Diagnosticar os problemas do PPA como instrumento efetivo de planejamento

e gestdo dos governos Federal e do Estado do Rio Grande do Sul.

Objetivos Especificos
e Contextualizar o Plano Plurianual no ambito do Planejamento
Governamental;
¢ Relacionar o PPA com o Planejamento Estratégico de Organizacoes;
e Identificar deficiéncias do PPA no seu papel de planejamento
estratégico e gestdo governamental;
¢ ldentificar outros instrumentos utilizados por governos como substitutos

ou complementos ao PPA;



¢ Identificar oportunidades de mudanca e melhoria do Plano Plurianual

como instrumento de planejamento e gestao.

Justificativa

A contribuicdo do estudo € conhecer em profundidade que fatores levam os
governantes a ndo darem ao PPA papel central como instrumento de planejamento
e gestdo dos governos Federal e do Estado do Rio Grande do Sul, bem como
conhecer que outros instrumentos podem apoiar a realizacdo desse papel no
planejamento de governo e, principalmente, na sua gestéo.

A pesquisa se justifica na medida em que o assunto faz parte do cotidiano dos
servidores publicos que trabalham com o planejamento governamental, e que as
discussBes advindas desse conhecimento podem ser proficuas também para o
Departamento de Planejamento Governamental da Secretaria de Planejamento do
Estado do RS, encarregado de coordenar a elaboracéo do PPA estadual, local onde
trabalha a autora.

O método utilizado é o estudo de caso, com pesquisa bibliografica e
documental. Os dados coletados sdo a base para a andlise interpretativa. A anélise
€ baseada na observacao, descricdo e compreensdo dos fenbmenos. A coleta de
dados se deu através de consulta a dados primarios (documentos oficiais) e

secundarios (informacdes ja elaboradas).

Estrutura

O presente trabalho esta organizado da seguinte forma: esta introdugédo; um
capitulo sobre o papel do Estado no planejamento do desenvolvimento e a
incorporacao de técnicas de planejamento estratégico na esfera puablica; um capitulo
sobre o Planejamento Governamental no Brasil e os Planos de Desenvolvimento; um
capitulo sobre o Plano Plurianual, abrangendo seu surgimento e os planos do
Governo Federal; um breve capitulo sobre a metodologia escolhida para este
trabalho; um capitulo apresentando tépicos sobre o Plano Plurianual 2012-2015 da
Unido, entregue ao Congresso Nacional em agosto ultimo; um capitulo sobre
historico dos PPAs do Rio Grande do Sul e os outros instrumentos estaduais de
planejamento; um capitulo apresentando as criticas recentes sobre o0 modelo do

PPA e seus limites; e uma breve conclusao.
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2. Estado, Desenvolvimento e Politicas Publicas

Para Bresser-Pereira (2004), o Estado é o instrumento de acdo coletiva por
exceléncia da sociedade moderna, pois € através dele que a sociedade busca
alcancar seus objetivos politicos fundamentais: a ordem ou estabilidade social, a
liberdade, o bem-estar, e a justica social.

Desses quatro objetivos, a busca do bem-estar material, ou desenvolvimento,
€ 0 Unico de cunho econémico. O desenvolvimento econdémico é um fendmeno dos
altimos 250 anos, pois antes da formacdo dos Estados nacionais e da revolugao
industrial, embora as sociedades experimentassem momentos de prosperidade
econdmica, ndo havia o carater deliberado e autossustentado do desenvolvimento
como compreendemos atualmente. Somente apdés a revolucdo capitalista, com o
surgimento do Estado nacional, € que as sociedades passaram a ter condicbes de
promover seu desenvolvimento. Com o surgimento do Estado, a sociedade passou a
contar com uma matriz para as demais instituicbes formais, que sado fundamentais
para promover o desenvolvimento (Bresser-Pereira, 2004). Através do Estado foi
garantida a ordem publica, a seguranca do mercado institucionalmente regulado, a
previsibilidade das regras e contratos que permitiram, historicamente, o
desenvolvimento econdémico moderno.

Segundo Heidemann (2009), até as primeiras décadas do século 20, quando
predominava a filosofia do liberalismo e o Estado praticamente nao tinha papel em
relacdo a economia, ndo havia uma politica de desenvolvimento nos moldes em que
conhecemos. Mas no contrato social que prevaleceu a seguir, a liberdade individual
foi diminuida, assim como foi aumentado o poder exercido pela comunidade através
da via politica para estabelecer leis e limites no campo econdémico.

A partir da crise das duas guerras mundiais, o desenvolvimento econémico
das sociedades passou a ser promovido em conjunto, pelo mercado e pelo Estado.
Enquanto o progresso, na concepcao de prosperidade econdmica, dependia
unicamente das for¢cas de mercado, o desenvolvimento, cuja acepc¢ao € mais ampla,
seria fonte da iniciativa conjunta, onde o Estado atuaria em nome dos interesses

coletivos e 0 mercado seria composto por membros agindo por motivo individual. A
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acdo politica dos governos assumiu, assim, a forma reguladora, imprimindo
direcionamentos especificos as atividades econbmicas através de leis, e pela
participacdo direta do Estado na economia, como provedor, onde surgiram as
politicas governamentais ou politicas publicas (Heidemann, 2009, p. 25).

Nesse contexto, o Estado, enquanto agente fundamental da acéo coletiva, é
uma instituicdo capaz de promover uma estratégia de desenvolvimento, sendo que o
desenvolvimento econémico € quase invariavelmente fruto de uma estratégia
nacional (Bresser-Pereira, 2004, p.9). Como organizacdo, o Estado age sobre a
sociedade no longo prazo, através de suas instituicdes, e no curto prazo, através
das politicas publicas. Para Bresser-Pereira (idem), o bom Estado democréatico é um
instrumento do desenvolvimento econémico quando promove instituicdes e politicas
publicas de melhor qualidade e dotadas de maior legitimidade.

Durante décadas, o grau de desenvolvimento foi praticamente sinbnimo de
grau de industrializacdo, e os planos ou programas de desenvolvimento eram
circunscritos, setoriais, sem integracdo com outras dimensdes. Hoje € utilizado um
conceito mais integrador de desenvolvimento: politico, econdémico, social,
sustentavel, humano, etc. (Heidemann, 2009, p. 26).

Segundo Heidemann (2009), o desenvolvimento de uma sociedade resulta de
decisbes formuladas e implementadas pelos governos em conjunto com a sociedade
e 0 mercado. Essas decisfes e acdes sdo o que se conhece pela expressao
genérica de politicas publicas. Em termos mais operacionais, sdo acodes
empreendidas pelos governos, como fungdes de Estado, para resolver questdes ou
problemas da sociedade, e que pressupdem o uso do planejamento para definir seja
seu alcance, seja a forma de implementacdo. Ndo hé& politica publica sem agéo, sem
deciséo, e a formalizag&o favorece a comunicagao entre governo e a sociedade.

Atualmente, o contexto das atividades do Estado é crescentemente dinamico.
Podem ser citadas as rapidas mudancas econdmicas e institucionais, a
complexidade crescente vinculada a diversificagcdo das necessidades da sociedade,
a crescente participagdo dos grupos de pressdo nos processos decisorios e a
exigéncia de maior transparéncia em todas as areas de acdo governamental
(Saravia, 2006, p.24).

Destarte, diante da aceleracdo das mudancas, o planejamento, teorizado
desde Taylor e Fayol, continua como fungdo essencial tanto para governos como

para organizacfes. Cada qual possui suas peculiaridades e deve se adaptar as
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novas circunstancias, utilizando novas técnicas no processo continuo de
planejamento.

Santos (2006) observa que o planejamento costuma figurar como a primeira
funcdo administrativa, exatamente por ser aquela que serve de base para as demais.
O planejamento determina, antecipadamente, o que se deve fazer, quais 0s
objetivos a serem atingidos, quais controles serdo adotados e que tipo de
gerenciamento serd pertinente para alcancar resultados satisfatérios. O
planejamento governamental, por seu turno, tem por propadsito definir objetivos para
o futuro e os meios para alcanca-los, de tal modo que as transformacbes na
comunidade em que o0 governo estd intervindo ndo sejam determinadas
simplesmente por circunstancias externas ou fortuitas, mas como resultado de

decisfes e propositos gerados por alguns ou todos 0s seus gestores e habitantes.

2.1. Planejamento Estratégico

De acordo com Klering (2011), no que tange a estrutura do Estado, a
administracdo direta € a responsavel pela definicdo das estratégias e politicas
publicas de uma sociedade, sendo que as politicas derivam das estratégias. A
estratégia € um processo de definir as acbes, que envolve negociacdes e
acomodacdo de diferentes visdes e interesses. Conceituando, as politicas séo
diretrizes que orientam as decisdes, tanto de organizacdes quanto de territorios. A
estratégia constitui um mapeamento (inteligente) de acdes, visando a alcancar um
futuro almejado (objetivo ou misséo), a definicdo dos caminhos para se alcancar um
objetivo, como na estratégia de desenvolvimento tracada para uma nacdo. A
estratégia esta expressa, em parte, no planejamento.

O planejamento estratégico € o processo de definicdo das acdes de
orientacdo geral segundo a estratégia, contemplando uma visdo de longo prazo,
orientada para grandes objetivos, e que alcanca a administracdo e a sociedade
como um todo. O plano € a formalizacdo do processo de planejamento em um
documento, constituindo um referencial explicito a ser seguido. Existem diferentes
técnicas e métodos de planejamento, largamente utilizadas no ambito corporativo,
sendo algumas também aplicaveis as estruturas publicas, tais como: APO

(Administracédo por Objetivos), PES (Planejamento Estratégico Situacional), SWOT
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(Strenghts-forcas, Weaknesses-fraquezas, Opportunities-oportunidades, Threads-
ameacas), ZOOP (Planejamento de Projetos orientado por Objetivos), BSC
(Balanced Scorecard) (Klering, 2011, p. 70). Algumas dessas técnicas passaram a
ser mais utilizadas apos a adocdo da Administracdo Publica Gerencial.

Conforme Saravia (2006), nos anos 50 e 60 as organizacdes adotaram o
planejamento organizacional como técnica administrativa para sobreviver num
contexto em rapida mutacdo, com fixacdo de objetivos, metas e meios destinados a
atingi-los. No ambito estatal, foi a época dos grandes sistemas de planejamento
governamental. As transformagdes fizeram com que as empresas buscassem
técnicas mais flexiveis de planejamento e administracdo, sendo adotado o
planejamento estratégico. Este considera varidveis externas a organizacao,
majoritariamente ndo controlaveis pelos gerentes, assim como cenarios alternativos.
Posteriormente, foi incorporada a concepc¢ao de gestao estratégica ou administracéo
estratégica, que permite reacdo imediata da organizacdo aos desafios e as
oportunidades (Saravia, 2006, p.25).

Segundo Gluck, Kaufaman e Walleck (1982 apud Rosso, 2011), as
estratégias das empresas compreendem quatro fases: o planejamento financeiro,
onde a organizagdo € vista como um sistema fechado, e a estratégia se concentra
no orcamento e seu controle; o planejamento de longo prazo, onde a busca pelo
crescimento da empresa se da em um prazo mais longo e sao levadas em conta as
oportunidades do ambiente e o processo decisorio; o planejamento estratégico, que
considera ndo somente 0 ambiente mas os competidores, além da agilidade das
decisbes e a alocacdo de recursos; e a administracdo estratégica, onde sado
considerados a cultura e os valores organizacionais, além da criacdo do futuro. Esta
tltima fase tenta superar um dos problemas do planejamento estratégico,
representado pelo detalhamento excessivo dos planos, o que dificultava a sua
implementacéo (Rosso, 2011, p. 39).

Para Alday (2000), uma das caracteristicas basicas do planejamento
estratégico é a selecdo de apenas algumas caracteristicas a serem trabalhadas e de
medidas a serem tomadas. O processo de planejamento esta dividido em trés niveis:
os planos estratégicos, os taticos e os operacionais. O plano estratégico € pertinente
a organizacdo como um todo; os planos taticos estéo relacionados com as diversas

areas da organizacdo e, para operacionaliza-los, sdo preparados os planos
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operacionais, que orientam a alocacao de recursos necessarios para cada parte dos
planos taticos (Alday, 2000, p 10).

De acordo com Rosso (2011), o planejamento estratégico € uma ferramenta
que serve para formalizar os processos de elaboracao, implementacdo e controle da
estratégia, seguindo fases metodoldgicas definidas. Contudo, a execucdo da
estratégia pressupde que acdes, planos e metas estejam orientados no mesmo
sentido, alinhados e integrados entre si (Rosso, 2011, p.49). Os passos utilizados no
processo de planejamento estratégico podem ser resumidos em: determinacdo das
diretrizes para as acdes (missdo, visdo, valores e objetivos); analise ambiental
(interna e externa); formulacdo e detalhamento da estratégia para atingimento da
missado, conforme as condi¢cdes do ambiente (Rosso, 2011, p.50).

No ambito publico, houve uma reacéo tardia as novas circunstancias, aliada a
uma crescente pressdo pela participacdo democratica nas decisdes estatais. Ao
longo dos anos 80 foi adotada uma concepcdo mais agil da atividade
governamental, e a acdo baseada no planejamento deslocou-se para a ideia de
politicas publicas, integradas ao conjunto de politicas governamentais. Nessa
concepcao, as politicas publicas sdo contribuicbes setoriais para a busca do bem-
estar coletivo, priorizando aspectos urgentes ou relevantes (Saravia, 2006, p.26).

Segundo Lima (2003), ja no final da década de 70 alguns profissionais de
planejamento do setor publico percebiam a necessidade de aumentar a capacidade
de leitura da realidade, e procuravam incutir nas suas organizacées uma Vvisao mais
abrangente dos problemas, fugindo dos enfoques e abordagens lineares do
planejamento normativo e enfatizando cada vez menos as formulagdes burocréticas,
racionais e legais do periodo anterior (Lima, 2003, p.3). Como destaca Pares (2006,
p.240), antes mesmo da crise que o planejamento tradicional enfrentaria, o trabalho
de Carlos Matus ja fazia uma critica, estabelecendo as bases de um método distinto
de planejamento, o PES, que acabou inspirando muitas mudancas introduzidas no
planejamento brasileiro desde o final dos anos 90.

Para Pagnussat (2006), a sistematica de elaboracdo de trés planos
plurianuais federais combinou e integrou os métodos PES, Quadro Loégico (QL) e
ZOPP, que possuem como caracteristica comum o planejamento democratico,
participativo, voltado para o enfrentamento de problemas e com foco em resultados.
O PES foi apropriado para a visdo estratégica, com a gestdo e a participacdo dos

diversos atores sociais; a organizacado dos programas seguiu a estrutura do Quadro
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Légico; e o processo de elaboracdo dos programas adotou as etapas do método do
ZOPP, com a identificacdo e a andlise de problemas e a sele¢do dos projetos para
enfrentamento das causas do problema (Pagnussat, 2006, p. 19).

De acordo com Pagnussat, 0 método PES tem particular validade no setor
publico, em que a presenca de problemas complexos e mal-estruturados compde o
cenario dominante (2006, p. 22). Resumidamente, o PES foi desenhado como
instrumento de planejamento publico, colocado a disposicdo da alta direcdo dos
governos, com a intencao de ser uma ferramenta para planejadores governamentais
e uma maneira de governar. Para seu autor, Carlos Matus, o planejamento
tradicional ndo consegue lidar com a complexidade da realidade social, ndo leva em
consideracdo a existéncia de incertezas e a capacidade de planejamento de outros
atores. Uma de suas premissas € a de que o planejamento ndo € monopdlio do
Estado (Matus, 2006).

Como método, o PES caracteriza-se pelas etapas de: andlise de problemas,
identificacdo de cenarios, visualizacdo de outros atores sociais, etc., e propde um
plano com estrutura modular, 0 que permite seu ajustamento a dindmica da
realidade. Matus (2006) distingue quatro grupos de mddulos: explicativos
(macroproblemas, megaproblemas, problemas, etc.); modulos de acdo (projetos de
acdo, operacdes, acOes, etc.); modulos de gestdo (organismos que assumem
responsabilidades por problemas e operacfes); e moddulos complementares
(cenarios, planos de contingéncia, etc.). O plano desenvolve-se passando por quatro
momentos: 0 momento explicativo; 0 momento normativo; 0 momento estratégico; o
momento tatico-operacional (Pagnussat, 2006). Quanto aos periodos de tempo, o
planejamento opera na conjuntura; no plano de acao anual; no planejamento para o
periodo de governo (ou de médio prazo); no planejamento de longo prazo, onde se
antecipa o futuro que se quer criar (Matus, 2006).

Mas a caracteristica principal do PES é o triangulo de governo, que
representa a acdo de governo na sua complexidade: projeto de governo — existéncia
de projetos, contetdo da proposta de governo, selecdo de problemas e definicdo do
modo de enfrenta-los; governabilidade — grau de controle sobre as variaveis
externas, capacidade de articulagédo; capacidade de governo — capacidade pessoal e
institucional de governo, incluindo capacidade de formulagcédo e condi¢des técnicas e
administrativas (Matus, 2006).
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Os métodos de planejamento Quadro Logico e ZOOP estédo relacionados,
sendo o ultimo o melhoramento do primeiro. O QL é um dos instrumentos de
planejamento mais difundidos, tendo sido criado originalmente para o planejamento
de projetos, assim como o ZOOP e, mais recentemente, o PMBOK Guide,
organizado pelo Project Management Institute (PMI), que vem sendo bastante
utilizado na area publica. Outro instrumento difundido no Brasil € o Marco Ldgico, do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA) sintetizou e adaptou algumas metodologias para o
propoésito de formulacdo e avaliacdo de programas governamentais, criando o
Modelo Ld&gico de Programas (Cassiolato, 2010), como um instrumento para
aperfeicoar o desenho de programas do PPA.

O Quadro Légico tem como resultado um documento em forma de matriz em
quatro colunas e quatro niveis, que contém os elementos mais importantes de um
projeto: objetivos, resultados esperados, indicadores que estabelecem metas
guantitativas e qualitativas, fontes de informacbes e fatores externos que
representam riscos e precisam ser monitorados. O ZOOP agrega fases e etapas e
inclui novos elementos na chamada etapa de analises. Essa etapa compreende a
analise dos envolvidos, a andlise de problemas em suas causas e efeitos, a andlise
dos objetivos e das alternativas (Pagnussat, 2006).

O Modelo Légico do IPEA organiza as informacfes (recursos, acoes,
produtos, resultados intermediarios, resultado final, impactos) em formato de
diagrama, pois visa estabelecer referéncias légicas para avaliagdo, com énfase
maior a explicitacdo da teoria do programa. O diagrama representa a cadeia de
conexdes, mostrando como se espera que um programa funcione para atingir os
resultados desejados. Resumidamente, os componentes do Modelo Ldgico de
Programas sdo: explicacdo do problema e referéncias basicas do Programa
(objetivos, publico-alvo e beneficiarios); estruturacdo do Programa para alcance de
resultados (Resultado Final e Impactos); identificacdo de fatores relevantes de
contexto (Cassiolato, 2010, p. 7). Segundo Cassiolato, os componentes do modelo
l6gico do IPEA combinam aspectos metodologicos do ZOOP (arvore de problemas)
e do PES (descritores do problema na situacao inicial e identificacdo de causas

criticas).
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3. O Planejamento Governamental no Brasil

De acordo com Maciel (1989 apud Souza, 2004) o planejamento
governamental no Brasil inicia a partir de 1890, visto que nesse ano se
institucionalizava um Plano Geral de Viacao Federal, elaborado por uma comissao
nomeada para este fim. Mas € com o Estado Novo, nos anos 30, que o Brasil adota
0 planejamento governamental de forma sistematica. A pratica do planejamento
inicia-se com a instituicio de comissdes e coordenacdes ad hoc para a
sistematizacdo de planos, programas e projetos de acéao, transformando-se, a partir
das décadas de 1930 e 1940, em atividade corrente da administracao publica federal
(Souza, 2004, p. 6).

Ha praticamente um consenso sobre a tradicdo do Brasil em planejamento
governamental. Contudo, segundo o controvertido economista liberal Roberto
Campos, o conceito de planejamento sempre foi usado imprecisamente, qualificando
tanto o microplanejamento setorial como o planejamento macroeconémico integrado
(Campos, 1974, apud Almeida, 2006). Para ele, existem diferencas entre
declaracbes de politica, programas de desenvolvimento e planos de
desenvolvimento. Indo do mais geral ao mais especifico, nas declaracdes de politica
haveria a simples enunciacdo de estratégia e metas de desenvolvimento. Nos
programas de desenvolvimento, seriam também definidas prioridades setoriais e
regionais Os planos de desenvolvimento especificariam cronograma de
implementacgéo, agentes e alocacéo de recursos financeiros e materiais. Os projetos
seriam o detalhamento operacional de planos ou programas (Almeida, 2006, p. 194).

Talvez em funcédo dessa imprecisdo semantica, a historia do planejamento
governamental no Brasil seja tdo abrangente. De acordo com Pagnussat (2006), a
andlise dessa evolucao pode ser dividida em quatro fases: na fase que vai dos anos
30 a 40 do século passado o planejamento governamental pode ser caracterizado
como orgcamentario, tratando da elaboracéo de diagndsticos e da estruturacdo das
bases do Estado nacional-desenvolvimentista. A segunda fase, dos anos 50 a 70, é
caracterizada como desenvolvimentista, voltada a implementacdo de planos

nacionais para a industrializacdo e a consolidacdo da infraestrutura nacional. A
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experiéncia de planejamento econdmico no Pais perdeu for¢ca durante a década de
1980, pois fatores como a crise mundial do petréleo e da divida externa, e a inflagdo
alta contribuiram para o esvaziamento da funcéo (Pares, 2006, p. 229). Nos anos 80
e inicio dos anos 90 o planejamento governamental dedicou-se principalmente a
estabilizacdo econdmica. A quarta fase, a partir do final dos anos 90, caracterizou-se
como de retomada do planejamento, com os avancos metodolégicos na elaboracao
do PPA (Pagnussat, 2006, p.27).

3.1. Os Planos de Desenvolvimento

No periodo conhecido como Estado Novo, foram elaborados o Plano Especial
de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), e o Plano de
Obras e Equipamentos (1944-1948), baseado no primeiro. Esses planos foram
elaborados no contexto da Segunda Guerra Mundial, pelo recém-criado
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP). Segundo Pagnussat
(2006), o Plano Especial constituia-se em uma lista de obras e investimentos de
infraestrutura, revisado e atualizado posteriormente no Plano de Obras e
Equipamentos. O governo Vargas recebeu apoio norte-americano para efetuar um
levantamento dos recursos existentes naquela conjuntura militar através da Missao
Cooke, operacionalizada no periodo de 1942-1943 (Almeida, 2006, p.197).

Embora, de acordo com Rezende (2011), esses planos ndo passassem de
um rearranjo orgamentario, com reforgo de verbas e de controles sobre a execugéo
dos projetos e investimentos selecionados com base em prioridades de governo,
constituiram-se nas primeiras iniciativas de planejamento com alcance quinquenal.
No Plano Especial, houve a preocupacdo em garantir financeiramente a sua
execucao através do destaque de recursos, mediante a vinculacdo de recursos
orcamentarios, que passavam a compor um orcamento paralelo. Esses recursos
ficaram sob a responsabilidade do Ministro da Fazenda, que tinha a obrigagdo de
apresentar um relatorio ao Tribunal de Contas. Foi criado um imposto sobre as
operacbes cambiais para seu financiamento, que fornecia cerca de 60% dos
recursos do plano. Durante os cinco anos de sua vigéncia, 95% dos recursos
previstos foram efetivamente aplicados (Rezende, 2011, p.217). O Plano de Obras e

Equipamentos, instituido em 1943, prop6s a ado¢do do orcamento por projeto em
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lugar do orcamento por exercicio financeiro para sua execuc¢ao, mas foi abandonado
em 1946, ao ser extinto o imposto sobre as operacdes cambiais pela nova
administracdo (Rezende, 2011, p.218).

No entender de Souza (2004), como os planos ndo concebiam as condi¢cdes
financeiras para a concretizacdo das intengbes do governo, no periodo de 1939-
1945 ocorreu uma legitimacao da posi¢édo de poder do Ministério da Fazenda, pois
coube a este a conducéo da implementacao do planejado (Souza, 2004, p.10).

O Plano Salte, elaborado pelo mesmo DASP para o periodo 1946-1950,
tratava primordialmente das questfes setoriais das areas de Saude, Alimentacao,
Transporte e Energia. O Plano estava mais voltado para a organizacdo dos gastos
publicos, visando ao desenvolvimento desses setores mediante um programa
plurianual de investimentos, do que para um planejamento mais abrangente de
governo. N&o se tratava, portanto, de um plano global de desenvolvimento (Almeida,
2006, p.197, Pagnussat, 2006, p.29). A diferenca do Plano Salte em relacdo aos
anteriores foi o seu envio ao Congresso, em 1948, onde foi aprovado apenas em
1950. Contudo, sem a fonte do imposto sobre as operacdes cambiais e diante da
vedacdo de orcamentos paralelos advinda da Constituicdo de 1946, sua execucao
ficou prejudicada (Rezende, 2011, p. 219).

O Plano Nacional de Reaparelhamento Econdémico foi anunciado e aprovado
pelo Congresso em 1951, juntamente com a criacdo de um Fundo de
Reaparelhamento Econémico e de uma agéncia de fomento, o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico (Souza, 2004, p.11). E também conhecido como Plano
Lafer, que foi Ministro da Fazenda de Getulio Vargas. O formato do Plano era
semelhante aos anteriores, com um programa quinguenal de investimentos na
infraestrutura e na promocdo de industrias de base. A elaboracdo desse plano
apoiou-se nos estudos formulados pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
(missé&o Abbink), que fez um diagnostico sobre os pontos de estrangulamento da
economia brasileira, principalmente os setores de transporte e energia (Resende,
2011, Almeida, 2006).

O Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek foi concebido para o
periodo 1956-1961 e, na opinido de Pagnussat (2006, p.30), foi o primeiro plano
nacional de sentido estratégico, avancando na no¢édo de coordenacdo da acdo do
Estado no estimulo a setores da economia, em geral da industria (Almeida, 2006,

p.200). Entretanto, para outros autores ele apenas correspondeu a uma selecao de
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projetos prioritarios, com énfase na infraestrutura e na industria de base, com visédo
mais ampla que a do Plano Salte, buscando cooperacado entre os setores publico e
privado (Palazzo apud Almeida, 2006, p.199). Quanto a esta cooperacao, o Plano
previa que o0 governo seria responsavel direto pela execucdo de 60% dos
empreendimentos. Outros 30% seriam de responsabilidade de empresas privadas,
que poderiam buscar financiamento publico, e 10% seriam provenientes dos
orcamentos de governos estaduais. (Rezende, 2011, p.220). O Plano de Metas néo
se resumiu a projecdes financeiras, avancado na indicacdo de metas fisicas a serem
alcancadas, tendo executado cerca de 70% das metas propostas.

Apesar de bem-sucedido, o Plano de Metas acarretou a deterioracdo de
alguns indicadores macroecondémicos, como inflacdo, divida externa, desequilibrio
no balanco de pagamentos e déficit publico (Pagnussat, 2006, p. 31). Vale a pena
mencionar que, para a execucdo das metas setoriais propostas no Plano e a
neutralizacdo da interferéncia parlamentar, o governo JK optou por montar uma rede
de Orgdos paralelos a Administracdo Direta, com autonomia financeira e
orcamentaria, ao invés de promover uma reforma administrativa (De Toni, 2002, p.
952). De acordo com Lima Jr., apenas 5,2% dos recursos previstos foram alocados
na Administracdo Direta, e 0 restante em autarquias e sociedades de economia
mista. Além disso, a coordenacao politica das acdes se dava por grupos executivos
nomeados diretamente pelo Presidente (Lima Jr., 1998, p.10).

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social foi elaborado no
final de 1962 para o governo Jodo Goulart no seu periodo presidencialista (do
principio de 1963 a 1965) (Almeida, 2006, p.203). Apesar de nado ter sido
implementado, em funcdo da conjuntura politica da época, Souza (1984, apud
Souza 2004, p. 15) destaca, como ponto positivo, a competéncia com que se deu a
integracdo entre a politica econbmica e as proposicbes para as acodes
governamentais do Plano.

Os governos militares que vieram a seguir aproveitaram a capacidade técnica
acumulada em planejamento governamental, que ganhou forca com a hegemonia
absoluta que o Poder Executivo adquiriu no periodo. O Plano de Acdo Econdmica do
Governo - PAEG foi o primeiro plano do governo militar. Sua vigéncia deveria
abranger o periodo 1964-1966 e possuia como qualidades, no entender de Souza
(1984, apud Souza, 2004, p.16), a integracdo entre planejamento e politica

econbmica, a sincronia entre os Ministérios da Fazenda e do Planejamento, e uma
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proposta de reforma da Administracdo Publica Federal para articular de forma mais
eficiente os objetivos do governo. Foram criagcbes do PAEG: o Banco Central, o
Conselho Monetario Nacional, o Banco Nacional de Habitacdo e o Sistema
Financeiro de Habitacdo, assim como o Fundo de Garantia por Tempo de Servico,
por exemplo.

Para Rezende (2011), o Plano Decenal de Desenvolvimento Econbmico e
Social, para o periodo 1967-1976, foi a primeira tentativa de implementar um
planejamento de longo prazo na economia brasileira. Apesar de ndo ter sido
seguido, o plano detalhava as acdes diretas que deveriam ser executadas no
quinquénio 1967-1971 e indicava o que deveria ser observado no quinquénio
seguinte, para a continuidade dos investimentos, estabelecendo as diretrizes da
politica de desenvolvimento para a década e definindo as responsabilidades do
Governo Federal na sua implementacdo. O plano foi elaborado pelo recém-criado
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA nos ultimos dias do governo de
Castelo Branco, apresentando duas partes: um documento de andlise global,
constituido por um modelo macroeconémico para o desenvolvimento do Pais em dez
anos; e diagnésticos setoriais, que serviriam de base para as a¢fes programaticas
num periodo de cinco anos (Almeida, 2006, p. 209).

Elaborado pelo mesmo grupo técnico do IPEA, o Programa Estratégico de
Desenvolvimento - PED para o periodo 1968-1970 retomava as metas setoriais
definidas no Plano Decenal. Apresentado em julho de 1967, ele consistia em
diretrizes de politica econbmica e em diretrizes setoriais, com alguma preocupacédo
com o desenvolvimento regional (Almeida, 2006, p. 210). As metas estabelecidas
abrangiam o0s setores de agricultura, indUstria, energia, transportes,
telecomunicacgdes, habitagdo, saude e saneamento (Pagnussat, 2006, p.34).

Deve-se ressaltar que, para assegurar o alcance dos objetivos do PED, o
governo criou a Comissdo de Coordenacdo do Planejamento e Orgcamento,
primordio do sistema de planejamento oficializado depois, que elabora o primeiro
Orcamento Plurianual de Investimentos (Rezende, 2011, p.182). De acordo com
Pagnussat (2006, p. 34), o primeiro Orgcamento Plurianual continha a programacéo
de dispéndios de responsabilidade do Governo Federal, para o triénio, e orientava o
orcamento anual nas despesas com investimentos, inversdes financeiras e

transferéncias de capital.
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3.2. Os Planos de Desenvolvimento Integrados ao Orcamento Plurianual

de Investimentos

A Lei Complementar n°® 3 de 1967, que dispunha sobre os Orgcamentos

Plurianuais de Investimento, dizia que:

O Plano Nacional é o conjunto de decisdes harménicas destinadas a alcancar
determinado estagio de desenvolvimento econdmico e social. Seria
apresentado sob a forma de diretrizes gerais, definicbes basicas adotadas,
informacdes que as justificassem e determinacdo dos objetivos globais
pretendidos, indicando as decisGes alternativas a serem adotadas durante a
execucdo para o alcance dos resultados. Os Planos Nacionais seriam
quinquenais e deliberados pelo Congresso Nacional.

Os projetos a serem executados pelo Poder Publico em decorréncia do Plano
Nacional deveriam ser ordenados em programas setoriais e regionais, sendo o
Orcamento Plurianual de Investimento a expresséo financeira desses
programas, expondo, exclusivamente, as despesas de capital. O Orgamento
Plurianual deveria abranger um periodo de trés anos, sendo elaborado sob a
forma de orcamento-programa, indicando o0s recursos orcamentérios e
extraorcamentarios, inclusive os financiamentos de origem interna ou externa.

Em carater excepcional, por ndo haver Plano Nacional aprovado, o Poder
Executivo instruiria o primeiro Orcamento Plurianual de Investimento com a
enunciacdo dos principios de politica econémico-financeira do periodo, e a
definicdo dos objetivos gerais, setoriais e regionais pretendidos através da
execucado dos programas e projetos incluidos no documento.

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp03.htm)

O Programa de Metas e Bases para a Acdo do Governo no periodo 1970-
1973 tracava diretrizes para aspectos sociais e econdmicos, enfatizando a
necessidade de integragdo regional e nacional. Deveria ser complementado por
outros dois documentos: um programa operativo, com metas detalhadas para as
principais varidveis econdmicas, acompanhadas do Orgamento Plurianual de
Investimentos, com vigéncia para o periodo 1971-1973 (Rezende, 2011, p.225); e
um primeiro plano nacional de desenvolvimento, a ser implementado entre 1972 e
1974 (Almeida, 2006, p. 212).

O sistema de elaboracdo de planos nacionais de desenvolvimento foi
instituido em 1969, dando origem a quatro planos, sendo o primeiro elaborado logo
apos a apresentacdo do Programa de Metas e Bases. O periodo, conhecido como a

Era dos PNDs, por causa dos Planos Nacionais de Desenvolvimento I, Il e Il
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formulados durante os governos militares, estendeu-se até a Nova Republica, em
1985 (Souza, 2004).

O Ato Complementar n° 43, de 1969, fixava as normas para a elaboracdo dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento, de duracdo igual a do mandato do
Presidente da Republica, submetidos ao Congresso no primeiro ano de mandato.
Também vinculava sua execug¢do ao Orcamento Plurianual de Investimentos, que
deveria abranger o periodo de trés anos e considerar apenas as despesas de
capital, respeitando as diretrizes e os objetivos do Plano Nacional. O primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento seria encaminhado ao Congresso Nacional até 15 de
setembro de 1971, tendo vigéncia de 1972 a 1974
(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-43-69.htm).

De acordo com Pagnussat (2006), a integracdo dos documentos se dava
através de duas formas: o Plano Nacional de Desenvolvimento condicionava a
estrutura dos planos setoriais e regionais, federais e estaduais; e condicionava
também os orgcamentos plurianuais de investimentos que, por sua vez,
condicionavam 0s orcamentos anuais e esses, a programacao financeira de
desembolso (Pagnussat, 2006, p.35).

Na opinido de Rezende (2011), a obrigatoriedade de elaboracdo do OPI
denotava a preocupacdo com a execucdo do Plano, também expressa na
continuidade do Programa de Acompanhamento da Execucdo das Metas e Bases
para a Acdo do Governo, instituido no periodo anterior, que foi estendido aos PNDs.
(Rezende, 2011, p.183)

Segundo Almeida (2006) e Rezende (2011), o | PND, para o periodo 1971-
1974, esteve mais voltado para grandes projetos de integracao nacional e ocupacao
de fronteiras internacionais, refletindo a preocupacdo com a seguranca nacional, e
para os setores de educacao, transportes (inclusive os corredores de exportacéo),
telecomunicacdes e industria (siderurgia e petroquimica). O Il PND, correspondente
ao periodo 1975-1979, foi dedicado ao estimulo a producdo de bens de capital e
matérias-primas e insumos basicos para a industria nacional, além de enfatizar a
energia, ja num contexto de crise, com a industria nuclear, a pesquisa de petréleo, o
programa do alcool e a construcéo de hidrelétricas como Itaipu. O 1l PND abarcava
0s anos 1980 a 1984. O Plano evitou estabelecer metas quantitativas a serem
alcancadas no periodo, limitando-se a enuncia-las de forma genérica e em termos

gualitativos, centrando-se em quatro estratégias: aumentar a competitividade da
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industria e da agricultura, melhorar a qualidade da educacédo e das demais politicas
sociais, concentrar esforcos na &area de energia, e estimular o uso de fontes
alternativas, como o alcool combustivel. (Rezende, 2011, p. 227). O IV PND foi
denominado de | PND da Nova Republica (1985-1989).

Conforme Almeida (2006, p.218) a economia brasileira atravessou um longo
periodo de estagnacdo com inflagdo alta durante a fase final do regime militar e
durante o processo de redemocratizacdo. O planejamento governamental, tal como
conhecido na fase anterior, desarticulou-se, e o lll e o IV PNDs ndo foram
executados.

O cenério da época, com a segunda crise do petroleo, o agravamento da crise
cambial e 0 aumento das taxas de juros e da divida externa conduziram o Pais a um
periodo critico, em que os planos de desenvolvimento cederam lugar aos planos de
estabilizacdo (desde a Nova Republica: Plano Cruzado |, Cruzado II, Plano Bresser,
Plano Veréo |, Verdo Il, Plano Collor I, Collor Il e Plano Real). Pagnussat (2006)
ressalta que, durante a fase dos planos de estabilizacdo, prevaleceu a idéia de

faléncia do planejamento e de descrédito quanto ao seu potencial.
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4. O Surgimento dos Planos Plurianuais

Como enfatiza Giacomoni (2000), a Constituicao Federal de 1988 concebeu
duas modalidades de planos: os planos nacionais de desenvolvimento econémico e
social (Art.21, IX; Art. 174, caput e 8 1°); e os planos plurianuais (Art. 165, I e § 1° e
8 49).

Segundo o mesmo autor, o plano plurianual, voltado a programacdo da
administracdo publica, foi claramente idealizado como guia para as autorizacfes
orcamentarias anuais. A importancia concedida pela Constituicdo Federal ao PPA
reside: na abrangéncia de seus contetdos (ou seja, no estabelecimento, de forma
regionalizada, das diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada); na exigéncia de que os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais sejam elaborados em consonéancia com ele; e na determinacao
de que nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro seja
iniciado sem que esteja previsto no plano (Giacomoni, 2000, p. 197).

Pares e Valle (2006) destacam que o PPA foi concebido para ser o elemento
central do novo sistema de Planejamento instituido pela Constituicdo Federal,
orientando os orgamentos anuais, por meio da LDO, e que a formulacdo desse
sistema foi vista pelos constituintes como aperfeicoamento da estrutura
orcamentéria. Isto porque o PPA seria um instrumento de duplo propoésito: de
planejamento de médio prazo, orientando as acdes para irem além da programacao
prevista no orcamento anual; e de apoiador da politica fiscal de médio prazo, bem
como das decisbes alocativas, em funcdo de sua articulagdo com o0 orcamento
(Pares, 2006, p.231).

Para Garcia (2000), o sentido dos instrumentos de planejamento instituidos
pela Constituicdo sdo melhor apreendidos ao serem observados em seu contexto de
criacdo. Assim, o PPA foi concebido como coordenador das agbes governamentais,
subordinando a ele todas as iniciativas, explicitando as intencbes do governo ao
longo do tempo, organizando o orcamento e criando condi¢cdes para o controle das

acOes previstas e das despesas publicas. Os Planos Nacionais de Desenvolvimento
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e 0s orcamentos elaborados durante o governo militar, que acabara em 1985, eram
apenas ritualmente apreciados pelo Poder Legislativo, bem como a prestagédo de
contas. Dai a exigéncia de que o Poder Executivo informasse prioridades, objetivos
e investimentos detalhados (Garcia, 2000, p.7).

O planejamento normativo vinha sendo praticado no Pais desde a década de
50, tomando grande expressao na Era dos PNDs, e foi relativamente eficaz em lidar
com uma sociedade menos complexa, social e politicamente contida pelo
autoritarismo vigente até 1984. O planejamento normativo tracava uma direcdo nao
modificavel durante sua vigéncia, e era 0 modelo adotado pelos governos fortes da
América Latina, inspirados na tradicdo de planejamento econdémico da Comissao
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) (Pares e Valle, 2006, p. 240).

O economicismo considerava o0 planejamento como uma técnica para
racionalizar e otimizar a aplicagdo de recursos orgcamentério-financeiros, entendidos
como os Unicos utilizados no processo de governar (Garcia, 2000). A critica a esse
modelo veio antes da crise do planejamento dos anos 80, com o trabalho de Carlos
Matus, que estabeleceu as bases de um método distinto de planejamento - o
planejamento situacional - que inspirou algumas mudancgas introduzidas no
planejamento no final dos anos 90 (Pares, 2006, p.240).

Segundo Garcia (2000), esses anos deixaram marcas profundas inclusive na
Constituicdo Federal de 1988, que foi elaborada num ambiente de forte crise
econbmica e desequilibrio das financas publicas. Nao foram considerados os
avancos do conhecimento sobre os processos de governo, nem as teorias e praticas
de planejamento publico moderno que integram as dimensdes politica, econdmica,

organizativa, entre outras, em uma perspectiva estratégica (Garcia, 2000, p. 8).

4.1. Os Planos Plurianuais Federais

O primeiro PPA, elaborado para o periodo 1991-1995, abrangendo o governo
de Fernando Collor de Mello, teve como objetivo simplesmente cumprir a
determinacdo constitucional, sem qualquer efeito no estabelecimento de metas
econdmicas de governo (Almeida, 2006, p. 221). O Plano ndo se tornou, como
deveria, um orientador da acao governamental (Garcia, 2000, p. 12).
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De acordo com Pagnussat (2006), havia uma clara dissociagao entre o PPA e
as intencdes do governo de Collor, cuja agenda era inspirada no neoliberalismo e
reducdo do tamanho e do papel do Estado. Nesse contexto, o planejamento do
desenvolvimento era tido como ultrapassado, pois o0 mercado se encarregaria de
viabiliza-lo. Deu-se o desmonte formal do planejamento, com a extingdo do
Ministério do Planejamento e a vinculacdo das areas setoriais de planejamento a
administracdo geral (Pagnussat, 2006, p.40). O orcamento também perdeu
importancia como instrumento de decisdes estratégicas relacionadas aos recursos
publicos, traduzida na posicdo subalterna do 6rgdo encarregado dessa funcdo na
estrutura do Ministério da Economia. O desmonte dessa estrutura culminou com
controle politico total sobre o processo de elaboracédo e aprovacdo do orcamento, e
o envolvimento de alguns congressistas em escandalos relacionados a Comissao de
Orgcamento (Rezende, 2006, p. 191).

O Plano Plurianual para o periodo 1996-1999, correspondendo ao primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso, foi elaborado com maior seriedade,
apoiado em estudos e projecfes macroeconémicas. Apresentava trés estratégias de
acdo para o desenvolvimento: construcdo de um Estado moderno e eficiente;
reducdo dos desequilibrios espaciais e sociais; e inser¢do competitiva e
modernizacdo produtiva (Rezende, 2006). A agenda de reducéo do papel do Estado
permanecia clara, pois a Mensagem ao Congresso afirmava que a este caberia um
papel “na regulacdo da economia e na garantia das condi¢cbes estruturais de
desenvolvimento, de modo que o mercado responda de forma mais eficiente as
demandas de crescimento do Pais.” (BRASIL, 1996, apud Pagnussat, 2006, p. 41).

Segundo Garcia (2000), o distanciamento dos altos dirigentes fez do PPA
mais um documento formal, um OPI expandido, acompanhado de um texto bem
elaborado, mas sem articulacdo consistente com os projetos e ac¢des direcionadas
para a conducdo do governo no dia-a-dia. Ou seja, ndo era um instrumento
estratégico. Em agosto de 1996, seis meses apos o Plano ser aprovado, o governo
lancou o Programa “Brasil em Ac¢&o”, que selecionou 42 projetos prioritarios
(programas, projetos e atividades orcamentarias), que seriam executados segundo
um novo modelo de gerenciamento, de acompanhamento mais intensivo, que
enfatizava a obtencéo de resultados (Garcia, 2000.p.17).

O PPA Federal 2000-2003, denominado de “Avanca Brasil”, foi um dos mais

estudados, pois introduziu mudancas significativas. Para sua elaboracdo, no
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segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, foram editados o Decreto n°
2829/1998, que estabeleceu normas para a elaboracao e gestao do Plano Plurianual
e dos Orcamentos da Unido, e a Portaria do Ministério de Orcamento e Gestao n°
42/1999, que alterou a classificagdo funcional utilizada nos orcamentos publicos,
atualizando a Lei 4320/64. Os dois instrumentos foram considerados marcos do
novo sistema de planejamento e orgamento. O Decreto n°® 2829/1998 estabeleceu
gue toda acéo finalistica do Governo Federal deveria ser estruturada em Programas,
contendo objetivo, 6rgdo responsavel, indicador, metas, etc., e um gerente de
programa designado pelo Ministro responsavel. A avaliacdo da consecuc¢do dos
objetivos estratégicos e do resultado dos Programas (fisico-financeira) seria anual e
serviria para subsidiar a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de
cada ano. A Portaria n® 42/1999 definiu Programa como o instrumento de
organizagdo da ag&o governamental, os projetos e atividades como instrumentos de
programacao para alcancar o objetivo de um programa, e as novas funcdes e
subfuncbes orcamentarias, que permitiiam uma melhor articulacdo com o PPA.
Evidenciou-se ai uma opcdo pela superacdo da dicotomia entre o plano e o0s
or¢camentos, mediante a utilizacdo de um anico modulo integrador, o programa
(Garcia, 2000, p. 23). O processo de elaboragéao dos programas desse PPA em foco
(2000-2003, ou Avanca Brasil) e dos seguintes, deu-se a partir do levantamento dos
problemas na sociedade e da definicdo dos objetivos setoriais, conforme o esquema
exposto na Figura 1 a seguir.

A fundamentacdo dos programas que compuseram o Plano deu-se, também,
a partir do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento,
desenvolvido por uma consultoria escolhida apés licitacdo internacional. Visando
orientar o planejamento estratégico do governo, o estudo deveria apontar 0s
problemas nacionais e indicar as oportunidades para viabilizar o desenvolvimento
econdmico e a integracdo e diminuicdo das disparidades regionais. O estudo
identificou 952 projetos para o periodo 2000-2007, nas areas de infraestrutura,
desenvolvimento social, meio ambiente e informacéo e conhecimento, considerados
essenciais para a modernizacdo dos nove eixos nhacionais delimitados

(http://www.planalto.gov.br/publi_04/eixosnhacionais.pdf).
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Figura 1: Processo de elaboracdo dos Programas
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Fonte: Manual de Elaborac&o de Programas PPA 2004-2007, p. 21.

Para Garcia (2000), o avanco conceitual e metodolégico desse PPA revela-se
na busca de uma perspectiva mais gerencial ao processo de planejamento e
orcamento, com a gestao cotidiana dos programas e de suas acodes, a atribuicdo de
responsabilidades, a avaliagdo e a cobranca de resultados A I6gica que esta por tras
da inovacdo é a sugerida pelo planejamento estratégico publico, de analise da
situacao.

A estrutura do Plano Plurianual 2000-2003 (também denominado “Avanca
Brasil’) foi definida segundo orientacdes estratégicas, macroobjetivos, agendas e
programas. As orientacfes estratégicas foram organizadas em torno de quatro
grandes diretrizes: 1) consolidar a estabilidade econbmica com crescimento
sustentado; 2) promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a geracao de
empregos e oportunidades de renda; combater a pobreza e promover a incluséo
social; 3) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos; 4) reduzir as
desigualdades inter-regionais; e promover os direitos das minorias e a defesa dos
direitos humanos. Foram estabelecidos 28 macroobjetivos, 5 agendas, 365
programas e mais de 3.000 acbes, e criticou-se a pulverizagdo das acdes do
governo e a diversidade de objetivos e metas do PPA (Pagnussat, 2006, p. 50).
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No “Avanca Brasil” (PPA 2000-2003), foram escolhidos 54 programas e
projetos estratégicos como prioritarios da acdo do Governo Federal, objeto de
gerenciamento intensivo. O sistema de gerenciamento do Plano Plurianual 2000-
2003 seguiu o0 mesmo modelo do Brasil em Acéo (programas prioritarios do PPA
1996-1999), apoiando-se na rede de gerentes e no Sistema de Informacoes
Gerenciais do Plano (SIGPLAN) (http://www.abrasil.gov.br/anexos/estrategicos/index.htm
e http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov/evolucao_24.pdf).

O primeiro Plano Plurianual do governo de Luis Inéacio Lula da Silva, para o
periodo 2004-2007, manteve a estrutura e a metodologia do anterior. Denominado
de “Brasil de Todos” — Participacdo e Inclusdo, era composto de orientacéo
estratégica de governo; estratégia de desenvolvimento; trés megaobjetivos; 30
desafios; 374 programas; cinco dimensdes (social, econémica, regional, ambiental e
democratica) e aproximadamente 4.300 acfes (Pagnussat, 2006, p.50).

Pagnussat destaca como principios que nortearam a elaboracdo e
implementacdo do PPA 2004-2007: o planejamento participativo, com amplo debate
com 0s ministérios e a sociedade; a orientacdo estratégica de desenvolvimento de
longo prazo, com o objetivo central de inclusdo social e implementacdo de consumo
de massa. Outras inovacdes consistem na proposta de um planejamento com
horizonte permanente de médio prazo através do PPA “deslizante”, projetando
exercicio além do seu periodo de vigéncia; na intencdo de aperfeicoamento do
monitoramento e avaliacdo; na associacdo do gerente de programa a estrutura
organizacional, além da formulagdo de planos gerenciais por programa e
estabelecimento de metas presidenciais e a avaliacdo ex-ante de projetos de grande
vulto (Pagnussat, 2006; Pares, 2006).

No inicio do segundo governo de Lula, em janeiro de 2007, foi langado o
“Programa de Aceleracdo do Crescimento” — PAC — para o periodo 2007-2010. De
acordo com o Governo Federal, o PAC é um Programa de Desenvolvimento que visa
promover a aceleracdo do crescimento econdmico, 0 aumento do emprego, e a
melhoria das condi¢cdes de vida da populagdo, consistindo em um conjunto de
medidas destinadas a: incentivar o investimento privado; aumentar o investimento
publico em infra-estrutura; e remover obstaculos (burocraticos, administrativos,
normativos, juridicos e legislativos) ao crescimento. As medidas do PAC foram
organizadas em cinco blocos: Investimento em Infra-Estrutura; Estimulo ao Crédito e

ao Financiamento; Melhora do Ambiente de Investimento; Desoneragcdo e


http://www.abrasil.gov.br/anexos/estrategicos/index.htm
http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov/evolucao_24.pdf
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Aperfeicoamento do Sistema Tributario; e Medidas Fiscais de Longo Prazo.
(http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122PAC.pdf).
Ja para Rezende (2011, p. 200), o PAC repete a pratica antiga de selecionar
projetos prioritarios e assegurar 0S recursos necessarios a sua implementacao.

Logo apds, iniciou-se a elaboracdo do PPA 2008-2011. Talvez em funcéo da
repercussao e da proximidade do PAC, este PPA nao foi langado com uma
denominagdo propria, sendo seu mote o “Desenvolvimento com Inclusdo Social e
Educacdo de Qualidade”. Seguindo a mesma légica do PPA anterior, como o
crescimento comprometido com a inclusédo social e a redugcédo das desigualdades,
este plano enfatizava duas outras preocupacdes: a preservacdo ambiental e a
integracgao territorial (Rezende, 2011, p. 199).

O PPA 2008-2011, como apresenta a Figura 2, foi organizado em uma
dimensao estratégica, que comportava a orientacdo estratégica de governo (visao
de longo prazo e objetivos estratégicos de governo) e as orientacdes estratégicas
dos ministérios (objetivos setoriais), e a dimensdo tatico-operacional, com 0s
programas e acdes. A elaboracdo dos programas manteve-se como antes, com a
identificacdo de problemas, intervencdes governamentais e resultados a serem
alcancados, mas dividida em dois momentos, a fase qualitativa e, posteriormente, a
fase quantitativa. Os tipos de programas, que até entdo eram finalisticos, servicos ao
Estado, gestdo de politicas publicas e apoio administrativo, passaram a ser apenas
finalisticos e de apoio as politicas publicas e areas especiais (Manual de Elaboracgéo
Plano Plurianual 2008-2011). O total de programas foi reduzido a 306.

No que diz respeito a integracdo com o PAC, o Manual de Elaboracéo
ressalta que o PPA refere-se ao conjunto da agdo governamental, sendo mais
abrangente que o Programa de Aceleracdo do Crescimento. O Plano Plurianual
2008-2011 deveria ser elaborado a partir do estabelecido no PAC e em outras
iniciativas prioritarias definidas pela Presidéncia da Republica, que constituiriam o

eixo estruturante do Plano (Manual de Elaboracdo Plano Plurianual 2008-2011)


http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122_PAC.pdf
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Figura 2; Organizacédo do PPA 2008-2011
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Fonte: Manual de Elabora¢éo do PPA 2008-2011, p. 16

Em marco de 2010 foi lancada a segunda fase do “Programa de Aceleragao
do Crescimento” (PAC 2), cujos investimentos foram organizados em seis eixos:
Transportes; Energia; Cidade Melhor; Comunidade Cidadd; Minha Casa, Minha

Vida; Agua e Luz para Todos.

4.2. Planejamento de Longo Prazo

No tocante ao planejamento de longo prazo, Pares e Valle (2006, p. 247)
relembram que o PPA 2000-2003 contou com o estudo sobre planejamento territorial
denominado Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento. Para o PPA 2004-
2007 foi reeditado o estudo de planejamento territorial, com a atualizacao da carteira
de investimentos sugerida anteriormente. Mas os autores reconhecem que o0 avancgo
na orientacdo estratégica e no planejamento de longo prazo representado pelos
estudos néo surtiu todas as consequéncias esperadas.

No PPA 2008-2011, com o objetivo de subsidiar a abordagem da dimenséao
territorial no planejamento nacional, foi realizado outro estudo denominado de

Estudo da Dimensédo Territorial para o Planejamento. O Estudo, lancado em



33

setembro de 2008, em sete volumes, tomando o territério como ponto de partida
para o planejamento de longo prazo, estabeleceu: uma Visdo Estratégica Nacional
no horizonte de 2027; as regides de referéncia, em escala macrorregional e sub-
regional; analises prospectivas sobre setores; identificacdo de uma carteira de
investimentos; avaliagdo dos impactos socioecondmicos da carteira de investimentos
nas regides de referéncia; e andlise da sustentabilidade da carteira de
investimentos. A despeito da complexidade do Estudo, como este foi lancado apos a
entrega do PPA 2008-2011, pouca foi a possibilidade de incorporar a dimensao
territorial como orientadora do desenho das politicas publicas de médio prazo
contidas no plano (http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/
Programas_projeto/planejamento _territorial/plan_ter_Voll.pdf).

Paralelamente, ocorreram iniciativas de retomada do planejamento de longo
prazo através da criacdo, em 2004, do Nucleo de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (NAE/PR), que elaborou o Projeto Brasil 3 Tempos. Em
2008 foi criada a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE/PR) que, em 2010,
lancou o projeto Brasil 2022.

Segundo Cardoso Jr. e Gimenez (2011), a intencdo do Projeto Brasil 3
Tempos era definir objetivos estratégicos nacionais de longo prazo e criar condi¢cdes
para a institucionalizacdo da gestdo estratégica em torno deles. Os marcos
temporais para a implementacdo dos objetivos seriam trés: 2007, inicio de um novo
governo; 2015, cumprimento das Metas do Milénio estabelecidas pela Organizacao
das Nacbes Unidas (ONU); e 2022, comemoracao do bicentenéario da Independéncia
do Brasil. Varios estudos de planejamento estratégico foram feitos no ambito do NAE
e do Projeto Brasil 3 Tempos. Uma caracteristica comum apontada em relagdo aos
esforcos anteriores de planejamento é a concentragdo nos setores basicos de
infraestrutura e no desenvolvimento industrial. (Cardoso Jr e Gimenez, 2011, p. 362).

Ja o documento Brasil em 2022, publicado pela SAE, faz um amplo
diagndstico prospectivo sobre o quadro das relagcfes internacionais no mundo e na
América do Sul até 2022 e apresenta uma visdo otimista sobre o Brasil, amparada
nos avangos obtidos nos ultimos anos. Em suma, os dois documentos s&o
generalistas e procuram abarcar um conjunto amplo de temas e questdes, tratando-
se de documentos estruturados com objetivos muito diversos dos PPAs (Cardoso Jr
e Gimenez, 2011, p. 365).
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5. Procedimentos Metodologicos

7

A pesquisa é realizada como um estudo de caso, tendo como unidade de
andlise os Planos Plurianuais. A abordagem é qualitativa, sendo que as técnicas de
coleta de dados séo a pesquisa bibliografica, a documental e a observacao.

Via de regra, a pesquisa qualitativa é descritiva, utiliza o método indutivo, e
focaliza o processo, ndo apenas o resultado e o produto. Para Flick (2009, apud
Rosso, 2011), a pesquisa qualitativa procura entender, descrever e explicar os
fenbmenos sociais por meio de andlises de experiéncias grupais ou individuais,
interacbes e comunicacdes, experiéncias e documentos. Nesse tipo de pesquisa, 0
pesquisador € parte importante do processo, seja em termos da sua presenca
pessoal, experiéncia de campo e capacidade de reflexao.

Vergara (2007) propde dois critérios basicos para a classificacdo de
pesquisas: quanto aos meios e quanto aos fins. Segunda ela, quanto aos fins uma
pesquisa pode ser: exploratoria; descritiva; explicativa; metodolédgica; aplicada;
intervencionista. Quanto aos meios, pode ser: pesquisa de campo, pesquisa de
laboratério; documental; bibliogréfica; experimental; ex-post facto; participante;
pesquisa-acdo; estudo de caso. Os tipos de pesquisa ndo sdo mutuamente
excludentes.

Para o presente estudo interessa a definicdo, quanto aos fins, das pesquisas:
exploratdria, descritiva e explicativa. De acordo com a classificacdo, a pesquisa
exploratéria é realizada em area na qual ha pouco conhecimento acumulado e
sistematizado, tendo uma natureza de sondagem. A pesquisa descritiva trata de
caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno, podendo estabelecer
correlacdes entre variaveis. Porém, ndo tem o compromisso de explicar os
fenbmenos que descreve, apenas servindo de base para a explicacdo. A pesquisa
explicativa pressupde a pesquisa descritiva como base para as explicagdes. O
presente estudo € predominantemente descritivo, e tenta estabelecer relacdes entre
os planos analisados e a base conceitual apresentada.

Quanto aos meios, interessa a definicho de pesquisa documental,
bibliografica e estudo de caso, ja que foram os meios utilizados nessa pesquisa.

Assim, a pesquisa documental € feita, entre outros, com aqueles documentos
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conservados no interior de 6rgéos publicos. A pesquisa bibliografica é desenvolvida
com base em material publicado, acessivel ao publico em geral. Esse tipo de
pesquisa fornece material analitico para qualquer outro tipo de pesquisa ou pode
esgotar-se em si mesma. Estudo de caso €é circunscrito a uma ou poucas unidades,
tendo carater de profundidade e detalhamento.

Gil (2006) também classifica as pesquisas nos mesmos trés grandes grupos,
exploratorias, descritivas e explicativas, com base em seus objetivos gerais. As
exploratdrias pretendem proporcionar maior familiaridade com o problema, aprimorar
ideias e mesmo construir hipéteses. Em geral se desenvolvem na forma de pesquisa
bibliografica ou estudo de caso. As pesquisas descritivas visam a descricdo das
caracteristicas de uma populacdo ou fendmeno, ou ao estabelecimento de relacdes
ou associac¢des entre variaveis. Quando uma pesquisa descritiva pretende ir além da
identificag@o das relagBes entre variaveis e determinar a natureza dessa relagéo,
esta se aproxima da pesquisa explicativa. As pesquisas explicativas, a seu turno,
tém como preocupacao identificar os fatores que concorrem ou contribuem para a
ocorréncia de um fenémeno, explicando o porqué das coisas.

Para Gil (2006), as pesquisas exploratérias e as descritivas sdo mais
frequentemente realizadas por pesquisadores preocupados com a atuacdo pratica.
Além disso, quase sempre sdo etapa prévia indispensavel para a explicacdo
cientifica.

Em relacdo aos procedimentos técnicos utilizados, Gil (idem) classifica as
pesquisas em dois grupos, segundo as fontes, de papel, caso da pesquisa
bibliografica e da documental, e aquelas que se valem de dados fornecidos por
pessoas, como a pesquisa experimental, a ex-post facto, o levantamento e o estudo
de caso. Também estdo no segundo grupo a pesquisa-agdo e a pesquisa
participante. No caso das primeiras, a diferenca esta na natureza das fontes, sendo
que a bibliogréafica se utiliza da contribuicdo de diversos autores sobre um assunto, e
a pesquisa documental estd baseada em fontes que ainda ndo receberam
tratamento analitico. Para a presente pesquisa, importa destacar a definicdo de Gil
(ibidem) para estudo de caso. Segundo ele, o estudo de caso é um estudo profundo
e exaustivo de um ou de poucos objetos, permitindo um conhecimento amplo e
detalhado sobre ele. Sua utilizacdo maior € em pesquisas exploratorias e descritivas,
mas pode ser importante para fornecer respostas relacionadas a causas de

determinados fendbmenos. Quanto a coleta de dados, o estudo de caso implica em
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um delineamento, ou planejamento de pesquisa, mais completo, pois se vale tanto
de andlise de documentos como de dados fornecidos por pessoas, através de
depoimentos pessoais, entrevistas e observacdes. No que diz respeito a analise dos
dados, ela é predominantemente qualitativa.

De acordo com Yin (2005), a estratégia de pesquisa (por exemplo,
experimento, levantamento, andlise de arquivos, pesquisa histérica ou estudo de
caso) deve ser escolhida de acordo com trés condi¢cdes: o tipo de questdo da
pesquisa, 0 controle do pesquisador sobre o objeto; e o foco em fenémenos
histéricos ou contemporaneos. Para ele, a visdo sobre as estratégias € inclusiva e
pluralista, visto que se pode utilizar cada uma delas com propdsitos exploratorios,
descritivos ou explanatorios.

O estudo de caso € a estratégia preferida em pesquisas com questdes do tipo
‘como e por que”, quando ha pouco controle sobre os acontecimentos, quando os
fendbmenos sdo contemporaneos e inseridos na vida real e quando o contexto é
muito relevante para o fenbmeno em estudo. As questbes desse tipo levam a
estudos mais explanatérios, que podem ser complementados por estudos
exploratérios e descritivos. O uso do estudo de caso como estratégia de pesquisa
surge da necessidade de compreender fendbmenos sociais complexos, pois permite
preservar as caracteristicas significativas dos acontecimentos.

As evidéncias utilizadas nos estudos de caso podem vir de varias fontes,
entre elas os documentos, registros, entrevistas e observacdes, como apontado por
Gil (2006). Um importante principio para extrair o maximo de beneficios da coleta de
dados no estudo de caso é a utilizacdo de varias fontes, em um processo de
triangulacdo a partir de multiplas evidéncias e fontes distintas de informagédo. A
utilizacdo de multiplas fontes de evidéncia € um recurso importante para conferir
significancia aos resultados do estudo de caso, mais do que em outras estratégias
de pesquisa. Na opinido de Yin (2005), qualquer conclusdo de um estudo de caso
sera mais convincente se apoiada em varias fontes distintas de informacéao.

Para a andlise de dados de um estudo de caso, Yin (idem) indica trés
estratégias analiticas gerais possiveis: a baseada em proposicdes tedricas, as
explanacdes concorrentes e a descricdo de caso. A estratégia de seguir as
proposicdes tedricas que levaram ao estudo de caso é a preferida, pois, no dizer de
Yin (ibidem), essas refletem as questdes da pesquisa, as revisdes feitas na literatura

sobre o0 assunto e as novas proposi¢cdes ou hipdteses. A orientacdo tedrica sobre
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relacbes causais serve como um guia que ajuda a organizar o estudo, por em foco
certos dados e ignorar outros, bem como a definir explanacdes a serem examinadas.
A segunda estratégia tenta definir e testar explanacfes concorrentes, de forma que,
guanto mais explicacfes diferentes forem rejeitadas, maior sera a confianca nas
constatacdes do estudo. A Ultima estratégia de andalise citada pelo autor € a
descricdo de caso, onde é desenvolvida uma estrutura descritiva para organizar o
estudo de caso. Mesmo que o objetivo primeiro do estudo de caso ndo seja uma
descricdo, uma abordagem descritiva pode ajudar a identificar as ligacdes causais a
serem analisadas.

No presente estudo é adotada a estratégia de descricdo de multicasos (os
Planos Plurianuais), com o objetivo de comparacédo, visando estabelecer relagcéo

entre os fendbmenos estudados.
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6. O PPA 2012-2015 Federal

Na elaboracdo do Plano Plurianual 2012-2015 do Governo Federal, para o
mandato da Presidente Dilma Roussef, foram feitas alteragbes significativas na
estrutura utilizada desde o PPA 2000-2003. O sentido geral das mudancas, de
acordo com as OrientacOes para a Elaboracao, foi o da busca por um carater mais
estratégico para o Plano e a definicdo dos espacos de atuacdo do Plano e do
Orgcamento. Os Programas e A¢des, que eram comuns aos planos plurianuais e aos
orcamentos, foram substituidos, no PPA, pelos Programas Temaéticos, Objetivos e
Iniciativas, estando a categoria Acdo exclusivamente nos orcamentos.

As diretrizes gerais que regem o PPA 2012-2015 (Projeto de Lei n® 29/2011 —
CN) séo: | - a reducédo das desigualdades sociais e regionais; Il - a ampliacdo da
participagao social; Il - a promocao da sustentabilidade ambiental; IV - a valorizagao
da diversidade cultural e identidade nacional; V - a exceléncia na gestdo para
garantir o provimento de bens e servicos; e VI - a garantia da soberania nacional

O Plano esta estruturado nas dimensfes estratégica, tatica e operacional: a
Dimensao Estratégica é a orientacdo que tem como base os Macrodesafios, a Visédo
de Futuro e os Valores que orientardo a acao governamental nos proximos anos; a
Dimensao Tatica define os caminhos para a o alcance dos Obijetivos tracados na
Dimensdo Estratégica através das politicas publicas organizadas em Temas,
formulando os Programas Tematicos que serdo materializados pelas Iniciativas; a
Dimenséao Operacional busca a otimizacdo na aplicacdo dos recursos e a qualidade
dos produtos entregues, e é tratada no Orcamento. No PPA também constam os
Programas de Gestdo, Manutencao e Servicos ao Estado, destinados ao apoio, a
gestdo e a manutencdo da atuacdo governamental, que nao possuem
detalhamentos.

Segundo a Mensagem Presidencial, a Visao de Futuro é o ponto de partida
orientador do planejamento do destino da Nacé&o, no geral, e da acdo governamental
em particular. A Visao € a de que o Brasil seja um pais reconhecido por seu modelo
de desenvolvimento sustentavel, bem distribuido regionalmente, que busca a
igualdade social com educacédo de qualidade, produgéo de conhecimento, inovagao
tecnolégica e sustentabilidade ambiental; e por ser uma Nacdo democratica,

soberana, que defende os direitos humanos e a liberdade, a paz e o
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desenvolvimento no mundo. A Visdo esta alicercada em sete valores: Soberania;
Democracia; Justica Social; Sustentabilidade; Diversidade Cultural e ldentidade
Nacional; Participacdo Social; Exceléncia na Gestdo (Mensagem Presidencial, p.17-
8).

Quando trata do modelo de planejamento governamental adotado no Plano
“‘Mais Brasil” (2012-2015), a afirmacao feita na Mensagem Presidencial sobre a
interpretacdo que se faz da natureza do PPA é a de que este € um instrumento que
possui a hatureza de Plano, tendo sido criado em substituicdo ao antigo Orcamento
Plurianual de Investimentos. Nessa interpretacdo, o PPA deve preservar as
diferencas essenciais relativas ao Orcamento, o que nao estava acontecendo com a
estrutura anterior, que permitia uma sobreposicdo entre Plano e Orcamento, dois
institutos complementares mas com diferencas essenciais (Mensagem Presidencial,
p.114). Na nova estrutura, o PPA especifica Objetivos e Iniciativas para cada
Programa Tematico. As Iniciativas desempenham o papel de integracao entre o PPA
e a Lei Orcamentaria Anual que, por sua vez, especifica as acbes e apresenta o
desdobramento das mesmas em subtitulos, fixando os valores, as fontes de
financiamento, os grupos de despesa, etc. A estrutura atual € apresentada da Figura
3, a seqguir.

Do montante dos recursos previstos no PPA, os Programas Tematicos
representam 83,6%, ou R$ 4,53 trilhdes para o periodo 2012-2015. Sdo 11 os
Macrodesafios definidos para o Plano Mais Brasil, que orientam as politicas publicas
federais nos 4 anos de duracdo do plano. Quatro grandes areas agregam o0s 65
programas tematicos: a area Social, com 25 programas tematicos e 57% dos
recursos destinados a esses programas; a area de Infraestrutura, com 15 programas
e 26% dos recursos; a area de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental, com 17
programas e 15% dos recursos; e os Temas Especiais, com 8 programas e 2% dos
recursos. Os Programas de Gestdo, Manutencao e Servicos ao Estado totalizam 44,
correspondendo a R$ 889,7 bilhdes. Os 65 programas teméaticos se expressam em
274 objetivos, para os quais sao estabelecidas 424 metas.

O Art. 17 do Projeto de Lei do PPA 2012-2015 ressalta que o Programa de
Aceleracao do Crescimento - PAC e o Plano Brasil Sem Miséria - PBSM integram as
prioridades da Administracdo Publica Federal e terdo tratamento diferenciado
durante a execucédo do Plano Plurianual. Dessa forma, as prioridades de governo ja

foram declaradas.



Figura 3: Estrutura do PPA 2012-2015
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Fonte: PPA 2012-2015, Mensagem Presidencial, p. 115
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Tal como ocorreu em 1999, na introducdo da mudanca metodoldgica que

perdurou até o PPA 2008-2011, a divulgacdo dos novos conceitos para as demais

esferas da federacdo, em especial os Estados, se deu ao mesmo tempo em que

estes estavam elaborando seus proprios Planos. Assim, a possibilidade de

absorcdo, discussdo, amadurecimento e adaptacdo da metodologia federal ao

trabalho dos Estados, foi reduzida. Esse foi o caso do Rio Grande do Sul, que ja

havia iniciado a elaboracdo de seu PPA quando foram lancadas as Orientacdes para
a Elaboracdo do PPA 2012-2015 da Unido (em 8 de abril). O Estado ndo adotou os
Nnovos conceitos, e seguiu seu trabalho como vinha sendo feito, tendo em vista a

data de 1° de agosto para a apresentacdo do Projeto de Lei do PPA 2012-2015 na

Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul.
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7. Os Planos Plurianuais no Rio Grande do Sul

No Estado do Rio Grande do Sul a instituicAo do Plano Plurianual esta
prevista no art 149 da Constituicdo Estadual de 1989, no Capitulo das Financas
Plblicas, secdo do Orcamento. A Constituicdo Estadual determina ndo s6 que o
PPA deve estabelecer diretrizes, objetivos e metas dos programas, quantificados
fisica e financeiramente e de forma regionalizada, como também que este deve ser
elaborado em consonancia com o plano global de desenvolvimento econémico e
social do Estado, bem como que os Orcamentos Anuais devem ser compatibilizados
com o Plano Plurianual.

No Capitulo da Politica de Desenvolvimento Estadual e Regional consta, no
artigo 167, que sera encaminhado pelo Governador a Assembléia Legislativa,
juntamente com o Plano Plurianual, o Plano Estadual de Desenvolvimento, com a
definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de desenvolvimento
do Estado. Porém, ndo ha um documento entregue com o formato de um plano.

Originalmente, a Constituicdo Estadual estabelecia o prazo de 30 de marco
do primeiro ano do mandato do Governador para o encaminhamento do Projeto de
Lei do PPA. Posteriormente, esta data foi alterada em duas ocasifes: pela Emenda
Constitucional n.° 34, de 12/12/02, que transferiu o encaminhamento para 15 de
maio; e pela Emenda Constitucional n.° 59, de 22/02/2011, que o postergou para 1°
de agosto do primeiro ano do mandato. Em ambos os casos, permaneceram
inalterados os prazos para encaminhamento dos projetos da LDO, até 15 de maio, e
da LOA, até 15 de setembro de cada ano.

A argumentacao que consta na Proposta de Emenda Constitucional diz que
os PPAs do Estado vém sendo aperfeicoados para tornarem-se, efetivamente, um
instrumento de planejamento governamental, sendo um guia das acfes de governo,
um meio de declaracédo das estratégias de desenvolvimento e objetivos de governo,
bem como de organizagdo das acgdes governamentais. Com 0 prazo que vigorava
anteriormente, diminuiam as possibilidades de o documento resultar de um processo
mais elaborado de planejamento estratégico, ja que 0s primeiros meses de uma

gestdo sao dedicados a montagem das equipes. Nao por outro motivo, as demais
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unidades da federacéo elaboram seus PPAs em prazos maiores, mais proximos das
datas de apresentacao dos projetos das LOAs (PEC 204/2010, Justificativa).

O Plano Plurinual € normatizado no Rio Grande do Sul pela Lei
Complementar 10.336/1994 (conhecida como Lei Villela), que também trata da
elaboracao e controle das Leis de Diretrizes Orgcamentarias, das Leis Orcamentarias
Anuais, e dos balancos da administragcdo direta e indireta, com alteracoes
introduzidas posteriormente pela Lei 11.180/1998.

Segundo estas leis, resumidamente, a proposta de Projeto de Lei do Plano
Plurianual deve constar de: 1) Mensagem, com diagndstico global da situacdo dos
setores; explicitacdo das diretrizes, dos objetivos e metas a serem alcancadas;
critérios utilizados na projecdo da receita e na estimativa das despesas; beneficios
socioeconémicos advindos dos programas; demonstracdo da capacidade de
endividamento e de pagamento; e 2) Projeto de Lei, com demonstrativos: das
diretrizes que norteardo a administracdo publica e os objetivos de cada érgao por
programa; demonstrativo das receitas por fonte e das despesas por programa,;
estimativa das despesas de capital, especificadas por programa; metas de prestacéo
de servigos-fins, quantificadas fisica e financeiramente, por 6rgdo e por programa,
informando, por regiéo, as relativas a agdes em andamento, paralisadas ou novas.

As Leis Complementares 10.336/1994 e 11.180/1998 também dispdem sobre
a apreciacdo do projeto de lei pelo Poder Legislativo, sobre a execucéo fisica e
financeira do Plano Plurianual, bem como sobre o controle da execucao, mediante a
publicacdo de informac¢des anuais.

Na estrutura administrativa estadual, o 6érgdo encarregado da elaboracdo do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentario Anual é

a Secretaria do Planejamento.

7.1. Os Primeiros PPAs

De acordo com Fialho (2011, p. 5), a histéria dos Planos Plurianuais no
Estado ndo é muito diferente da do Governo Federal, a ndo ser pela defasagem
temporal na adocdo de medidas similares as da Unido pelo Governo Estadual. Os
trés primeiros planos foram encarados como mera formalidade, ndo tiveram jamais

qualquer intencdo de traduzir o programa de governo, hem de possuir conteudo
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estratégico. Os documentos foram elaborados unicamente para atender a exigéncia
da Constituicdo Estadual, sem que nenhum deles tenha sido sequer utilizado como
material informativo para a elaboracdo da Lei Orcamentaria do primeiro ano de suas
execucoes.

O Plano Plurianual 1992-1995, encaminhado pelo entdo Governador Alceu
Collares, esta expresso na Lei 9.272/1991. Para cumprir os artigos 166 e 167 da
Constituicdo Estadual, foram adotadas como diretrizes: 1) as determinacfes
expressas no Titulo VI — Da Ordem Econdmica e no Titulo VIII — Da Seguranca
Social; 2) as proposicoes do Programa de Governo do Poder Executivo; 3) as
propostas emanadas dos Poderes Legislativo e Judiciério.

Sua proposta foi organizada em: 1) Mensagem; 2) Projeto de Lei; 3) Anexo |,
que apresentava “Consideragcdes a Respeito do Desenvolvimento Econdmico
Nacional e Estadual”; e 4) Anexo Il, contendo as diretrizes globais e setoriais e 0s
programas da classificagdo funcional-programatica com seus objetivos e metas,
propostos de acordo com os dispositivos constitucionais e as diretrizes de governo
constantes no documento “Povo Grande do Sul”’. As prioridades eram as acdes
governamentais dirigidas ao desenvolvimento das fun¢gfes de Educacgdo, Saude e
Seguranca.

O segundo PPA do RS correspondeu ao periodo 1996-1999, e foi
encaminhado pelo Governador Antonio Britto. O documento € composto de
Mensagem, Projeto de Lei e Anexos, sendo: o Anexo |, o Demonstrativo das
Diretrizes, Objetivos e Metas, onde constam os programas conforme a classificacao
funcional-programatica, organizados por Poder e por orgdo da administracao,
incluindo o valor previsto e a regionalizagdo; o Anexo Il, o Demonstrativo das
Despesas por Programa segundo a classificacdo econémica e as fontes de recursos;
e o Anexo lll, a Estimativa das Despesas de Investimentos em Obras. Na
Mensagem, o governo exp6s além dos itens de praxe, tais como o panorama global
e estadual, “As Idéias-Forca da Nova Administracdo” e “As Primeiras Ac¢des”. As
idéias-forca constituem as orientacdes adotadas para as acdes da administracdo no
enfrentamento as dificuldades diagnosticadas no panorama, nos itens de: 1)
Reforma do Estado; 2) Saneamento Financeiro; 3) Recuperacéo da Infraestrutura; 4)
Melhoria dos Servicos das Areas de Educacdo, Salde e Seguranca; e 5) Politica

Ativa de Atracéo de Investimentos. No item das primeiras a¢des de governo constam
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referéncias as iniciativas de cunho administrativo, como criacdo e extincdo de
secretarias de estado e de 6rgdos da administragéo indireta.

O Plano Plurianual 2000-2003 foi elaborado no governo de Olivio Dutra. Para
Fialho (2011), com este PPA foi perdida uma oportunidade para dar inicio ao
processo de mudancas na gestdo publica no Estado, pois o arcabouco legal e
metodoldgico necessério ja estava pronto e disponivel quando de sua elaboracdo. O
prazo de entrega, em 31 de marco, era pequeno para a assimilacdo de tantas
mudancas, mas nada impedia que fosse adequado a posteriori (Fialho, 2010, p. 5).
De fato, j& haviam sido emitidos o Decreto 2.829/98, que estabeleceu normas para a
elaboracao e execucao do Plano Plurianual e dos Or¢gamentos da Uni&o, e a Portaria
no 117/98, que atualizou a discriminacdo da despesa por funcbes contida na Lei
4.320/1964, ou seja, revogou a Portaria 9/1974 (classificacdo funcional-
programética). A Portaria 117/98 foi substituida pela Portaria 42/1999 em 14 de abril,
mas seus fundamentos foram preservados (Brasil, 2011).

A proposta de Plano Plurianual, estruturada em Mensagem e Projeto de Lei,
apresentava as diretrizes globais da nova Administracdo estadual: Desenvolvimento
de Verdade; Afirmar Direitos e Garantir a Inclusdo Social; e Gestdo Democratica do
Estado — Participacdo Popular. Nos anexos, foram detalhados, por érgao da
Administracdo, as diretrizes, 0os programas e seus objetivos, as metas quantificadas
fisica e financeiramente, além das receitas por fonte, das despesas por programa e
dos beneficios socioecondmicos a alcancar com a realizacdo dos programas. Na
introducdo do documento fica explicito que o Orcamento Participativo Estadual seria
um dos instrumentos de planejamento e deliberacdo do governo. Foi assegurado
que a sociedade seria consultada diretamente sobre as acdes de governo através do
Orcamento Participativo e, quando necessario, as proposi¢cdes aprovadas no plano
seriam reorientadas, mediante a validacdo do Legislativo.

Constam do PPA 2000-2003 158 programas, 165 diretrizes e 353 objetivos.
Nele aparecem tanto programas com carater meramente classificatorio, tais como
Documentagdo e Bibliografia, Mecanizacdo Agricola ou Assisténcia Social Geral,
guanto programas relacionados ao plano de governo, tais como o Programa Primeiro
Emprego, Economia Popular e Solidaria, Geracdo de Emprego e Renda ou

Assentamento de Agricultores Sem-Terra.
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7.2. A Adocgao da Metodologia Federal nos PPAs do Estado

O Plano Plurianual 2004-2007, encaminhado pelo Governador Germano
Rigotto, marca a introducdo, no Estado, do modelo de planejamento e gestado por
programas desenvolvido no Governo Federal. Os programas foram organizados
segundo as quatro diretrizes estratégicas declaradas pela nova administracdo: 1)
promocdo da inclusdo social; 2) atracdo de investimento e fomento ao
desenvolvimento econdmico; 3) combate as desigualdades regionais; e, 4)
modernizacao da gestao e dos servi¢os publicos.

A proposta de trabalho apresentada pela Secretaria da Coordenacdo e
Planejamento aos 6rgdos em 2003, para que elaborassem seus programas, foi de
que partissem da identificagdo de problemas, definissem objetivos a serem
perseguidos pela acdo de governo e metas a serem alcancadas no periodo. A idéia
passada foi de que apenas o fato de uma acéo ser desempenhada ha muito tempo
por um Orgao nao era razao suficiente para sua continuidade e manutencao no plano
€ nos orcamentos. Sempre que possivel, para os programas finalisticos, deveriam
ser elaborados indicadores que permitissem aferir o alcance dos objetivos dos
programas, assim como deveriam ser regionalizadas as metas.

Do esforco de convencimento para a modernizacdo do planejamento,
abandonando o carater meramente classificatério e reorganizando radicalmente a
acdo de governo no periodo reservado para a elaboracédo do Plano, de apenas trés
meses, ja que 0 prazo para encaminhamento do plano era de 30 de marco,
resultaram 242 programas.

Os elementos constitutivos dos programas, classificados segundo os tipos
finalistico, de gestdo de politicas ou de apoio administrativo, eram a justificativa,
contendo a identificacdo do problema, o objetivo, o publico-alvo e os indicadores, no
caso de programas finalisticos, isto €, de prestagdo de servigos. Os programas eram
desdobrados em acdes, contendo a descricdo, a finalidade da execucdo, a
regionalizacdo, as metas fisicas e 0s recursos financeiros previstos para sua
execucao no periodo de quatro anos do Plano.

Ainda em 2004, foi realizada a primeira revisdo do PPA 2004-2007, com base
no seu primeiro ano de execugdao, resultando na criagcao de 15 Programas novos e

na exclusdo de 25 criados na versao original do Plano, aléem da exclusdo, da
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inclusédo e da alteracao de acdes e indicadores. Foi a primeira revisdo de um PPA no
Estado, e foi bastante mal compreendida pela Assembléia Legislativa, ndo sendo
vista como atualizacdo de um processo de planejamento, mas como falha do
Governo. Outras duas revisdes anuais foram feitas, todas duramente criticadas.

As Leis Orgamentarias Anuais, desde 2003, estabeleceram a integracdo com
0s programas e a¢des do PPA, permitindo acompanhar o Plano a partir da execuc¢ao
do orcamento. Além disso, foi introduzida a figura do Coordenador de Programa e foi
implantado o Sistema de Informacfes Gerenciais e de Planejamento do Rio Grande
do Sul — SIGPLAN-RS, para fins de acompanhamento e avaliacdo, adaptado a partir
de uma verséo cedida pelo Ministério do Planejamento.

Também nos moldes do Governo Federal, foi implantada uma avaliacdo anual
do Plano, realizada em trés etapas: avaliacdo do programa, pelo Coordenador de
Programa, dos programas do 6rgdo, pela direcdo do 6rgdo, e do conjunto do Plano,
pela Secretaria do Planejamento. Além do acompanhamento da evolucdo anual de
indicadores e metas, legalmente obrigatorio, foram publicadas duas avaliagdes, dos
anos de 2004 e 2005.

O Rio Grande do Sul optou por uma integracdo PPA — LOA diferente da
adotada pela esfera federal. Enquanto |l& as acdes dos programas do PPA
correspondiam exatamente as a¢cfes orcamentéarias, sendo inclusive ja codificadas
no Plano, no Rio Grande do Sul, a cada acdo de programa do PPA poderiam
corresponder um ou mais projetos ou atividades orcamentéarias. Esta opcéo derivou
da resisténcia das areas que elaboravam os orcamentos em abandonar as
classificagcbes das despesas historicamente utilizadas, e conferiu certa flexibilidade
ao PPA.

Porém, apesar de todo o esfor¢co inicial de implantacdo do modelo, os
programas eram predominantemente setoriais, sendo dificil perceber uma
problematizacdo mais apurada, com definicbes de causas e solucdes, e que
envolvesse a participacdo de acdes de mais de um 6rgdo num programa. Além
disso, a gestdo orcamentaria ndo chegou a utilizar as informagbes geradas no
acompanhamento dos programas nas suas decisfes, permanecendo a antiga
pratica de efetuar cortes lineares, sem relacdo com o desempenho dos mesmos.

O Plano Plurianual para o periodo de 2008-2011, da administracdo da
Governadora Yeda Crusius, foi elaborado a partir de uma base estratégica formulada

em oficinas de planejamento estratégico que envolveram o primeiro escaldo do
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Governo, assessorado por uma empresa de consultoria. A base estratégica foi
estruturada por uma visdo de futuro de longo prazo, que sintetizava, em termos
qualitativos, o futuro desejado para o Rio Grande do Sul em 2020, e pela estratégia
de médio prazo. As dez estratégias de longo prazo foram associados propésitos e
indicadores que possibilitassem avaliar o grau de realizagdo ao longo do tempo. A
agenda estratégica de médio prazo compreendia as 32 prioridades do Governo no
periodo 2007-2010, organizadas em trés eixos de atuacdo, das quais 10 prioridades
referentes ao eixo de “Desenvolvimento econdmico sustentavel — mais e melhores
empregos para os gauchos”, 16 referentes ao “Desenvolvimento social — mais
qualidade de vida para todos” e seis ao eixo “Financas e gestao publica - um Estado

a servigo do cidadao”. (Secretaria do Planejamento e Gestao, 2010)

A partir dessa base, muito melhor formulada que a anterior, os programas
passariam a representar mais 0s objetivos estratégicos do Governo do que apenas
0s objetivos setoriais. Houve um esforco para a elaboracdo de programas
multissetoriais, refletindo uma visdo mais complexa dos problemas a enfrentar, o que
foi permitido pelo alargamento do prazo de entrega do Projeto de Lei, para 15 de
maio. As agbes governamentais foram reorganizadas de uma forma mais enxuta,
totalizando 89 programas. Os programas do PPA 2008-2011 passaram a ser
classificados em cinco tipos: finalisticos, de gestdo de politicas publicas, de servicos
ao Estado, de politicas de crédito e de apoio administrativo.

Também foi introduzida no PPA 2008-2011 a possibilidade de vincular-se um
ou mais produtos a cada acdo expressa nos programas. Aliado a regra ja existente,
de uma acéo para um ou mais projetos ou atividades orcamentarios, ampliou-se o
grau de flexibilidade para execugcdo das acdes do Plano através dos or¢camentos
anuais (Secretaria do Planejamento e Gestdo, Marco Metodoldgico, 2010).

Outros aperfeicoamentos introduzidos foram: a elaboracdo de um caderno
para cada Regiao Funcional, em que o Estado foi dividido para fins de planejamento,
contendo metas regionais para indicadores e acdes de programas finalisticos; e a
possibilidade de elaborar, a posteriori, cadernos de politicas transversais para temas
gue envolvessem varios programas e setores, consolidando as politicas publicas
dirigidas a diferentes segmentos sociais em situacao de vulnerabilidade.

Apesar de todo o esforco inicial para delimitar a base estratégica de governo
que orientou o PPA 2008-2011, e dos demais avangos realizados, o conjunto de

programas que representavam o planejamento de médio prazo foi sobrepujado pela



48

identificacdo de uma série de projetos prioritarios, considerados estruturantes pelo
Governo. O planejamento governamental passou, assim, a ser simbolizado pelos
Projetos Estruturantes.

Novamente o prazo de entrega do Plano atrapalhou a sua elaboracdo em
consonancia com a orientacao estratégica de governo. Esta foi divulgada em fins de
abril e, embora viesse sendo discutida previamente entre os Secretarios de Estado e
a Governadora, ndo houve tempo para sua assimilacdo em todos os escaldes da
Administracdo. Assim, com poucas excecdes em que 0S Secretarios e seus
assessores diretos estavam mais envolvidos na formulagdo do PPA, os programas
do Plano Plurianual 2008-2011 foram concebidos, predominantemente, com
referéncia no Plano de Governo divulgado antes das elei¢cdes.

Os Projetos Estruturantes de Governo, que inicialmente seriam definidos de
modo integrado com o PPA, devido ao atraso na definicdo da base estratégica e a
troca de consultoria durante o desenvolvimento do trabalho, foram desenhados de
forma autbnoma e sem referéncia ao Plano. Assim, a falta de integracdo entre os
dois instrumentos de planejamento, concebidos com metodologia totalmente diversa,
ficou evidente desde o principio. Cada um desses instrumentos utilizou seu préprio
método de acompanhamento (Secretaria do Planejamento e Gestdo, Marco
Metodologico, 2010).

Numa demonstracdo do desprestigio do PPA, a Governadora chegou a
afirmar que seu governo era marcado pelo “duplo planejamento”, com a existéncia
do planejamento de hoje para hoje das questbes do cotidiano governamental, em
nivel tatico e operacional, e o planejamento de longo prazo. Este planejamento, de
hoje para amanh&, tratava da estruturagcdo e operacionalizacdo dos programas
estruturantes ou estratégicos, que materializavam as prioridades de médio e longo
prazo da sociedade (Mensagem, 2007).

O sistema de acompanhamento utilizado para o PPA, o SIGPLAN-RS, foi
substituido, acarretando atraso no inicio do processo. A tentativa de refletir no Plano
todas as acbes com expressdo orcamentaria aproximou o PPA 2008-2011 dos
orcamentos anuais mas, aliada a decisdo de encaminhar revisdes apenas pontuais,
gue incorporassem as necessidades da Lei Orcamentaria Anual, afastou-o do
planejamento real dos 6rgdos, que ndo conseguiram abarcar todas as iniciativas
necesséarias aos quatro anos de governo no momento da elaboragcdo do Plano. O

acompanhamento dos programas, distantes da evolucdo da realidade, foi se
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tornando dificil. Além disso, as avalia¢des, feitas em cima desta base fragilizada néo
tiveram nenhuma consequéncia e nédo foram sequer publicadas, sendo, depois,

descontinuadas.

7.3. O PPA 2012-2015 Estadual

O Plano Plurianual 2012-2015, correspondente a gestdo do Governador Tarso
Genro, foi encaminhado a Assembléia Legislativa em 1° de agosto ultimo. O PPA
2012-2015 apresenta os compromissos de governo organizados em quatro eixos
fundamentais definidos no Mapa Estratégico Estadual: 1) Alcancar o crescimento do
investimento, do emprego e da renda; 2) Promover o desenvolvimento regional; 3)
Elevar a qualidade de vida e erradicar a pobreza extrema; e 4) Aprimorar a
cidadania, promover a paz e os valores republicanos.

Durante o periodo de elaboracdo do Plano, foram organizados Seminarios
nas nove Regides Funcionais, divisdo proposta no trabalho Rumos 2015 utilizada
para fins de planejamento, nos quais foram recolhidas sugestdes da populacéo para
o desenvolvimento da regido, bem como foi criado um portal para participagao pela
Internet.

A base estratégica do plano foi composta por varios documentos, divulgados
para as equipes de planejamento dos diversos 6rgaos: documentos de campanha e
Plano de Governo; a primeira Mensagem do Governador a Assembléia Legislativa,
de fevereiro de 2011; o Mapa Estratégico Estadual; as prioridades ou projetos
estratégicos; as diretrizes do Governo Federal que ja houvessem sido divulgadas; os
Planos Estratégicos dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento; e os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio.

Os pressupostos do Plano, para fins de elaboracédo dos programas, foram: a
participagdo popular; o alinhamento com as politicas publicas da Unido, cujo
processo de elaboracdo do PPA também estava em andamento; a regionalizacéo; e
a transversalidade, a partir do diagndstico de que problemas complexos devem
envolver a articulacdo de varios 6rgaos com acées em um mesmo programa. Além
dessas referéncias, também as demandas e sugestdes do processo participativo
serviram de subsidio para os 6rgdos. Como as prioridades estratégicas (o

equivalente aos projetos prioritarios de governo) ja estavam definidas, houve a
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certificacdo de que elas estavam presentes no Plano Plurianual 2012-2015, seja sob
a forma de agéo ou de programa.

Quanto ao formato, foram mantidos 0s mesmos cinco tipos de programas e 0s
mesmos dados gerais nos programas e nas ac¢des. Denominado de Plano Plurianual

Participativo, este plano € composto por 94 programas.

7.4. Outros instrumentos de planejamento

A opgéao por projetos prioritarios de governo, com algum regime especial de
execucdo ou de controle, também ocorreu nas sucessivas administracdes no Rio
Grande do Sul.

Em 1992, através do Decreto 34.454, o Governador Alceu Collares implantou
na entdo Secretaria do Planejamento e Administracdo, o Sistema de
Acompanhamento das Acbes Governamentais — AAG, ao qual cabia o controle e 0
acompanhamento fisico-financeiro de todos os projetos, subprojetos e atividades
constantes ou ndo do Plano Plurianual, independentemente da origem dos recursos,
cuja execucdo estivesse a cargo dos 6rgaos da Administracdo Estadual Direta e
Indireta. Através desse sistema eram também controlados e acompanhados os
projetos prioritarios de governo.

O Governador Antonio Britto, destacando a inexisténcia de instrumentos
gerenciais modernos e eficazes no Estado, resolveu implantar novos sistemas de
avaliacdo e controle. Assim, criou o Caderno de Metas, para 0 acompanhamento de
400 projetos e agdes prioritarias, monitorados permanentemente através de sistema
informatizado e de reunifes periddicas com o proprio Governador. No ano de 1996,
foi criada a Secretaria Geral de Governo (SGG), na estrutura do Gabinete do
Governador, incumbida, entre outras tarefas, de coordenar as atividades de controle
fisico-financeiro de projetos.

O Caderno de Metas foi instituido no Sistema de Acompanhamento das
Acdes Governamentais como instrumento gerencial, com a finalidade de
acompanhamento, avaliacdo e monitoramento das acdes prioritarias de governo. A
supervisdo geral e o acompanhamento executivo das ac¢des prioritarias ficaram a

cargo da SGG, e a coordenacdo da atualizacdo das informacdes, assessoramento
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aos o6rgdos e emissdo de relatérios, a cargo da Secretaria da Coordenacgdo e
Planejamento (Mensagem, 1997).

O Caderno de Metas foi o primeiro instrumento utilizado pelo governo de
Antonio Britto para buscar a maximizacdo do aproveitamento dos recursos
financeiros e administrativos disponiveis, devendo acompanhar todas as atividades
governamentais consideradas de relevancia. Num segundo momento, foram
estabelecidos os chamados “projetos prioritarios”, cuja supervisdo passou a ser feita
pela Secretaria Geral de Governo. Eram em numero de 149 os projetos
continuamente monitorados pela SGG, que também passou a executar alguns
programas, especialmente da area social (Mensagem, 1999).

O Governador Olivio Dutra manteve a estrutura da SGG, acumulada pelo
Vice-Governador do Estado. A atribuicdo da Secretaria passou a ser a coordenacao,
assessoria especial, supervisdo e acompanhamento das a¢fes de governo em
assuntos que envolvessem diversos setores da administracao estadual, transferindo
a execucao direta da prestacdo de servi¢os para as areas-fim. Durante esta gestao,
foi desenvolvida uma metodologia para acompanhamento dos projetos estratégicos
e indicadores de gestdo através do Sistema de Monitoramento das Acdes de
Governo — MAG, cujo objetivo era acompanhar a evolucéo fisico-financeira dos
projetos e proporcionar um instrumento agil para a tomada de decisao.

Da mesma forma que ocorreu na gestdo anterior, a Secretaria da
Coordenacédo e Planejamento participou da implantacdo do sistema MAG e do
processo de acompanhamento dos 56 projetos prioritarios do Governo através do
apoio técnico aos 16 6rgéos envolvidos, ficando a coordenacédo a cargo da SGG
(Mensagem, 2002).

Na gestdo do Governador Germano Rigotto foi adotada a nova metodologia
de planejamento desenvolvida pelo Governo Federal para a elaboracdo do Plano
Plurianual 2004-2007. Concomitante a elaboracdo do PPA, foi solicitado a todos os
orgéos do Estado a identificacdo de programas ou projetos considerados prioritarios,
validados posteriormente pelo Governador. Com a extingdo da Secretaria Geral de
Governo, a estrutura de monitoramento intensivo desses projetos foi deslocada para
a Secretaria de Coordenacédo e Planejamento, onde foram criados departamentos
especificos para o desempenho dessa fungédo. Os projetos prioritarios obtinham um
tratamento especial na liberacdo de recursos orcamentarios, o que era bastante

interessante num contexto de restricAo or¢camentaria. Durante o transcorrer da
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administracdo, a execucado dos projetos votados na Consulta Popular tornou-se
prioritaria. Através da Consulta Popular, existente desde 1998, a populacdo pode
escolher, através do voto direto, as prioridades de parte dos investimentos do
Orcamento Estadual, que constardo de forma regionalizada nesse documento.

Com a intengéo de tornar transparente a acdo do Governo, era elaborado o
Balanco Geral das Prioridades de Governo, que integrava o Portal do Governador.
As acdes foram acompanhadas e monitoradas através do Sistema de
Monitoramento das AcbGes de Governo — MAG, totalizando, no ano de 2005, 257
projetos prioritarios, dos quais 130 referentes a Consulta Popular. Neste ano foi
proposto o uso de outra ferramenta, o Sistema de Acompanhamento de Projetos
(SIAP) (Mensagem 2006).

A Governadora Yeda Crusius recriou a Secretaria Geral de Governo no inicio
do segundo ano de governo, e foi reeditada a divisdo de trabalho que vigorava
anteriormente entre a, agora, Secretaria de Planejamento e Gestdo — SEPLAG e a
SGG no que tange as prioridades de governo. O monitoramento intensivo ficou a
cargo da SEPLAG, que se reportava a SGG ou diretamente a Governadora.

Também foram criadas as Camaras Setoriais, presididas pela SGG, para a
coordenacao de acles entre as secretarias de Estado no que se referia a temas
transversais, e onde também era avaliado o andamento dos Programas
Estruturantes, como foram entdo denominados o0s programas prioritarios do
Governo.

Os Programas Estruturantes, como foram denominados, eram em numero de
12, sendo: quatro na area de desenvolvimento econdmico e inovacao (Duplica RS;
Terra Grande do Sul; Mais Trabalho, Mais Futuro e Irrigacdo é a Solucéo); seis na
area de desenvolvimento social (Saude Perto de Vocé, Saneamento em Acdo,
Emancipar, Cidaddo Seguro, Boa Escola para Todos e Nossas Cidades); e dois
ligados as financas e gestao publica (Ajuste Fiscal e Governo de Resultados). Todos
0S programas eram compostos de projetos associados, que durante o periodo de
governo variaram entre cerca de 60 a 120. Estes projetos recebiam tratamento
orcamentario especial, tendo prioridade na liberacdo de recursos. Para o
monitoramento dos Programas Estruturantes foram adotadas praticas modernas de
gerenciamento intensivo de projetos, através de convénio com o Programa Gaucho
de Qualidade e Produtividade, que contratou a consultoria que assessorou o Estado
na utilizacdo das técnicas do Project Management Institute (PMI).
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Para divulgar o andamento dos projetos foi criado o Portal dos Estruturantes,
trazendo informacgbes para o publico e servindo de ferramenta de gerenciamento
para 0s gerentes responsaveis pela execucdo dos programas, projetos e acdes
(Mensagem, 2009).

Na gestdo atual, do Governador Tarso Genro, as prioridades estratégicas sao
em numero aproximado de 140, sob a forma de projetos ou iniciativas. Foram
definidas no segundo més de governo, com base em trabalho realizado pela
SEPLAG, SGG e Assessoria Superior do Governador. Sugeridos 0s projetos, com
base no Programa de Governo, documentos de campanha e diagndsticos, os 6rgaos
executores foram consultados. Apds procedidas as adequacfes necessérias e
obtida a aprovacdo do Governador, 0s projetos passaram a ser monitorados pelo

SEPLAG, sob coordenacdo da SGG, que montou uma Sala de Gestao Estratégica.

7.5. Planejamento de longo prazo

Algumas iniciativas do Governo Estadual no sentido de retomar as atividades
de planejamento de longo prazo devem ser citadas. Iniciado em 1996 e concluido
em 1998, o Projeto RS 2010 tentou ampliar os horizontes do planejamento de quatro
anos do PPA para um periodo de 12 anos, compatibilizando as dimensdes global,
estratégica e participativa. Foi desenvolvido em trés etapas, - a retrospectiva, a
prospectiva e a de escolhas estratégicas - mobilizando consultores contratados e
técnicos da recriada Secretaria de Coordenacéo e Planejamento e suas vinculadas,
com apoio da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul, em
seminarios e discussdes no interior do Estado. Foram produzidos 12 documentos
tematicos em questbes emergentes para o desenvolvimento estadual (agregados
macroecondémicos; agribusiness; industria; comércio e servigos; desequilibrios
regionais; pobreza rural; pobreza urbana; emprego; educacgdo; infraestrutura;
financiamento do desenvolvimento), além do documento “Notas para uma
Estratégia”, que finalizava o estudo (Mensagem, 1999).

Contudo, o amplo diagnostico propositivo produzido durante o governo de
Antonio Brito foi, a principio, rejeitado pela nova administragdo, ndo tendo sido
utilizado na elaboracao do PPA 2000-2003.
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A partir da segunda metade do governo de Olivio Dutra os documentos do RS
2010 passaram a ser rediscutidos, embasando a elaboragdo de um estudo
produzido internamente pela Secretaria de Coordenacdo e Planejamento, sua
vinculada, a Fundacdo de Economia e Estatistica, e dois consultores, denominado
de Marco Referencial para o Plano Plurianual 2004-2007. Elaborado entre setembro
de 2001 e setembro de 2002, o Marco Referencial constituiu-se em uma série de
estudos para reavaliar a metodologia de elaboracdo do Plano Plurianual do Rio
Grande do Sul. Foram discutidos: a forma do plano — os aspectos tedricos e praticos
do planejamento enquanto programacao e as experiéncias de outros estados e
paises; e seu conteudo — em que se estudou a realidade gaucha, e onde foram
publicados, além de uma sintese, tabulacbes e mapas, andlise estatistica dos
consultores e 13 textos para discussao. As discussdes e estudo relativos a forma do
PPA produziram a mudanca de metodologia adotada para a elaboracdo do PPA
2004-2007.

Em 2004, no ambito do Programa de Apoio ao Planejamento e a Formulacéo
de Politicas Estratégicas para a Economia do RS, a Secretaria de Coordenacéo e
Planejamento, com o apoio do Banco Mundial, licitou um estudo sobre ordenamento
territorial e logistica de transportes do Estado, tendo como horizonte o periodo 2005-
2015. O estudo, denominado de Rumos 2015, apontou estratégias, programas e
acles que o Estado deveria buscar implementar no periodo através, tanto do poder
publico, quanto da iniciativa privada. As conclusées do Rumos 2015 foram
sintetizadas em cinco volumes, consistindo, além do relatério Sintese, no Plano
Estratégico para o Estado, nas estratégias elaboradas para nove Regides
Funcionais definidas pela metodologia do estudo e as propostas para 0 sistema
logistico do Estado. Para elaborar o estudo, véarios 6rgdos estaduais foram
envolvidos, e também os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES).

De forma semelhante ao estudo RS 2010, o Rumos 2015 néo logrou éxito
como fundamento para os programas do PPA 2008-2011. Entregue no ultimo ano do
governo de Germano Rigotto, sofreu resisténcia pela nova administracdo, que
acabou incorporando a maior parte dos diagnosticos do estudo no decorrer do
governo, inclusive a nova regionalizacdo proposta. Sua importancia inicial mostrou-
se, basicamente, na elaboracdo da base estratégica de governo, juntamente com
outros diagnésticos e documentos, tais como o Pacto pelo Rio Grande, da

Assembléia Legislativa, e a Agenda 2020.
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Para embasar a elaboracdo dos programas do PPA 2012 —2015, a Secretaria
do Planejamento e Gestao promoveu, no periodo de junho a setembro de 2010, uma
série de debates com especialistas sobre temas considerados relevantes para o
desenvolvimento do Estado. Usando como subsidios as informacdes provenientes
destes debates, foi elaborado um documento denominado de Apontamentos para
uma Agenda de Desenvolvimento da Economia Gaucha, com nove textos para
discussdo. O documento ndo teve qualquer repercussdo no novo governo, que
utilizou seus préprios diagnosticos como base para a formulacéo da base estratégica
e dos programas.

Da experiéncia do Rio Grande do Sul, no que se refere ao planejamento
governamental apds a introducdo do Plano Plurianual, € possivel observar que a
trajetéria do Estado € muito semelhante a da esfera federal.

No que se refere a metodologia de elaboracao dos Planos, sao utilizados os
mesmos conceitos com pequenas adaptacfes as peculiaridades locais, além da
defasagem temporal. Assim, a metodologia inovadora do PPA Federal de 2000-2003
foi implantada no Estado para o periodo 2004-2007. As inovacdes adotadas no PPA
2012-2015 Federal ndo puderam ser absorvidas a tempo, mas ha a perspectiva de
uma adaptacdo posterior, ja que um dos pressupostos do PPA gaucho é o
alinhamento com os programas federais. No que tange as prioridades de governo,
também no Estado do Rio Grande do Sul elas s&o, na maioria das vezes, declaradas
posteriormente ao Plano Plurianual, ou a despeito dele. Como a mesma metodologia
€ seguida, uma possibilidade plausivel é a de que o Estado esteja cometendo 0s
mesmos enganos cometidos na esfera federal, que provocaram o afastamento do
PPA da comunicacéo estratégica de governo, exemplificados pela nédo-seletividade
do Plano.

Em relacdo ao planejamento de longo prazo que subsidia as escolhas
refletidas no PPA, a descontinuidade politica que caracteriza o Estado tem
provocado a rejeicdo dos diagnosticos e proposicdes elaborados pelo governo
anterior, vistos como reflexo de outra posi¢do politica. Um aspecto menos negativo
desta constatacdo € a de que a rejeicdo provoca uma atualizacdo periddica dos

estudos.
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8. Limites do PPA

A Constituicdo Federal que criou o PPA e a integracdo deste instrumento com
a LDO e a LOA, foi promulgada h&a 23 anos. Neste periodo, a Unido e os estados da
federacdo tiveram a oportunidade de elaborar seis Planos Plurianuais. A analises
feitas até o momento, ndo sobre um documento especifico mas, sim, sobre o modelo
adotado, apontam, mais freqiientemente, para os seguintes problemas: a falta de um
carater estratégico para o PPA; a transformacdo do PPA em um or¢camento
plurianual.

De acordo com Cardoso Jr. e Gimenez (2011, p. 349), o principal mérito do
tipo de planejamento que surgiu a partir da Constituicdo de 1988 esté na tentativa de
transformar a atividade de planejamento governamental em processo continuo da
acao estatal. O principal problema consiste na transformacéo dessa atividade em
mais uma acao operacional cotidiana do Estado, ao reduzir seu horizonte de agéo
para o curto e médio prazo. A funcdo planejamento passou a ser uma entre tantas
outras funcdes da administracdo, e planejar, passou a ser compreendido como
processo de compatibilizacdo de acbes com os limites orcamentarios.

Para eles, a funcédo planejamento foi perdendo seu conteudo politico e
estratégico e ganhando ingredientes técnicos e operacionais, sendo convertida em
PPAs e entrando para as categorias cotidianas da gestdo publica. Assim, as
discussdes passaram a abordar o tema do planejamento governamental com o
mesmo grau de relevancia dos demais temas de administracéo publica, e ndo como
uma funcéo indelegavel de Estado. O planejamento, no sentido forte, estratégico e
politico, foi substituido pelos objetivos nacionais de estabilizacdo monetéria e
eficiéncia do gasto, alcancaveis pela adaptagéo ou incorporagédo de boas préticas de
gestao ao setor publico (Cardoso Jr e Gimenez, 2011, p 351).

Santos (2011) afirma que apesar das inten¢des da Constituicdo de que o PPA
deveria perseguir as diretrizes e os objetivos, traduzidos em metas, a fim de ocupar
a dimensdo mais estratégica do planejamento de médio prazo, o foco na
organizacdo de processos tem dominado o debate sobre planejamento

governamental. Este tem sido interpretado enquanto organizacdo dos meios, como a
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forma de o governo se organizar para implementar o que foi decidido. Para ele
(Santos, 2011, p. 314) € imprescindivel lidar com planejamento governamental tendo
como pressuposto que se trata de uma funcdo essencialmente politica. Na forma
como foi arranjado o planejamento apds a reforma orcamentaria de 2000, que
buscou a integracéo entre plano, orcamento e gestédo, o plano perdeu o sentido e a
funcdo de orientar as acdes de governo, apresentando um detalhamento quase igual
ao do orcamento, de maneira que ele, atualmente, tem mais natureza de orcamento
plurianual do que de plano. A consequéncia € que o PPA ndo consegue estar além
de um instrumento formal de planejamento, dotado de vasto conteldo operacional,
carente de conteudo politico e que ndo subsidia adequadamente o governo.

Para Rezende (2011) o modelo de planejamento e orcamento instituido pela
Constituicdo Federal de 1988 nao representou grande inovacgao, pois reeditou a
regra de 1969, em que cada nova administracdo elaborava um Plano Nacional de
Desenvolvimento quinquenal, que se estendia até o primeiro ano da préxima
administracdo. Porém, no caso do PPA, com o agravante de que o plano nacional
reduziu-se a um plano do Governo Federal, sem qualqguer mecanismo de articulacéo
com os planos dos demais entes federados.

De acordo com Paulo (2010), a intencdo manifestada na Constituicdo Federal
foi a de reconhecer o planejamento como funcao indispensavel ao Estado, e néo,
opc¢ao do governante. O PPA foi criado para ser um instrumento de planejamento e
gestdo estratégica, integrando o planejamento com a execucdo das politicas
publicas, ou seja, estabelecendo a ligacdo entre objetivos indicativos de longo prazo,
politicas de governo de médio prazo, e realizacdo anual dos gastos.

Ao contrario de Garcia (2000), que viu a presenca do Plano Plurianual na
secao “Dos Orcamentos” da Constituicdo Federal como continuidade da concepgao
normativa e economicista do planejamento governamental, na interpretacdo de
Paulo (2010, p. 173), foi um reconhecimento de que o Plano s6 é materializado se
contemplado nas Leis Orgcamentarias Anuais, além de denotar a preocupacdo dos
legisladores com a racionalidade da acao estatal. O Plano Plurianual foi concebido
para ser um instrumento de planejamento estratégico, pois estabelece um
compromisso politico entre os Poderes Executivo e Legislativo, posto que é
apreciado e aprovado pelo ultimo, e também para ser um instrumento de gestédo
estratégica, pois o cumprimento das metas estabelecidas pode ser avaliado por
todos os Poderes (Paulo, 2010, p. 174).
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Segundo estudo de técnicos do Banco Mundial sobre o PPA (Matsuda e
outros, 2006, apud Paulo, 2010) o maior mérito do Plano € a organizacao das acdes
de governos de forma transparente, o que o torna mais util para fins de controle
externo do que para a gestao interna dos orgaos. Desta forma, para Paulo (idem), o
PPA constitui-se em instrumento de trabalho para 6rgdos de controle, mas é uma
peca burocratica para planejadores e tomadores de decisdes, 0 que se tornou mais
evidente com o langamento do “Programa de Aceleragédo do Crescimento” (PAC) em
paralelo, durante os trabalhos de preparacdo do PPA 2008-2011. Apesar de todas
as iniciativas do PAC estarem presentes no PPA 2008-2011 conforme previséo
constitucional, o governo elegeu outra forma de comunicar quais eram suas
prioridades e metas para o periodo (Paulo, 2010, p. 180).

Rezende (2011) corrobora esta visao, pois, para ele, com a pratica iniciada no
“Brasil em Ag¢ao”, seguida do “Avancga Brasil” e, mais recentemente, com o “Plano de
Aceleracdo do Crescimento”, de eleicdo de projetos prioritarios e busca de regime
orcamentario especial para garantir a sua execugao, ocorreu um retorno aos
primordios das praticas de planejamento adotadas nas décadas de 1930 e 1940.
Esse modelo paralelo de gestdo de prioridades governamentais se d4, em um
contexto de restricbes orcamentarias, em razdo da auséncia de seletividade, da
amplitude das acdes e programas contemplados nos planos, conduzindo a
necessidade de eleger prioridades (Rezende, 2011, p.232).

A partir do estudo dos técnicos do Banco Mundial (Matsuda e outros, 2006,
apud Paulo, 2010), sdo enumerados alguns pontos que contribuem para o
descrédito do PPA como instrumento de planejamento e gestéo estratégica:

e a tentativa de submeter toda a administracdo ao mesmo modelo de
planejamento, através da formatacdo padronizada dos programas. A légica dos
programas formulados a partir de problemas ou oportunidades pode ser
adequada as acOes desenvolvimentistas, mas sem sentido para as acdes
rotineiras. Da mesma forma, pode ser incompativel com a peculiaridade das
organizacdes e seus orcamentos. A opcao pela universalidade em lugar da
seletividade pulveriza os recursos e nao sinaliza claramente as prioridades do
governo.

e 0 detalhamento excessivo do PPA, pois o plano ndo se restringe a apontar
diretrizes, objetivos e metas organizados em programas, mas discrimina recursos

obedecendo a estrutura orgamentaria. Com isso, o PPA foi submetido a légica
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orcamentéria, desviando-se da discussdo estratégica de planejamento. Apesar
disso, a projecao das despesas orgcamentarias para trés anos néo é considerada
nem como referéncia quando da elaboracéao da LOA.

e a expectativa de cumprimento de dois objetivos diferentes, ser instrumento de
planejamento e gestdo estratégicos, identificando problemas e programas, e
instrumento de transparéncia dos gastos, na gestéo financeira e organizacional.

e 0 modo de gestao adotado pelo Governo Federal, que focaliza 0 monitoramento
da execucdo orcamentaria das acles, e ndo a avaliacdo dos programas. Nao ha
nenhuma implicacdo em relacdo ao desempenho dos programas, isto é, a
avaliacao feita pelos gerentes nédo tem qualquer consequéncia.

Segundo Pares e Valle (2006), existe uma percepcdo generalizada de que
falta planejamento ao Estado e que o atual PPA, embora tenha aportado inovacoes,
nao restituiu o papel que tiveram os planos no passado. No entanto, o foco no
debate, voltado para as diferencas entre as funcdes de planejamento e orcamento e
a parte que cabe a cada um, esta desviado. No ambito internacional ha uma
tendéncia a evoluir na direcdo do modelo brasileiro, integrando o planejamento ao
ciclo do gasto, introduzindo a viséo estratégica como parte da gestdo por resultados.
Para eles (Pares e Valle, 2006, p. 245) o debate a ser feito é se o atual modelo
viabiliza mudancas e torna o orcamento mais estratégico. Quanto mais estratégico
for o plano e mais influenciar o orcamento, mais ele se diferenciard das versdes
classicas de orcamentos plurianuais.

De acordo com Rezende (2011), o periodo de quatro anos € um prazo muito
curto para que o Plano Plurianual recupere o planejamento ancorado em uma Visao
estratégica de longo prazo. Além disso, a interpretacao rigida da regra constitucional
gue estipula que nenhum projeto que ultrapasse o periodo de um ano seja incluido
no orcamento sem estar contemplado no PPA, faz com que o Plano se ajuste ao
orcamento, sendo revisado a fim de acomodar cada demanda surgida na elaboracao
das Leis Orcamentéarias Anuais. Outra critica é a de que, como plano de governo, 0
PPA precisa ter carater operativo, estabelecendo metas fisicas e recursos, o que faz
com que ele se aproxime de um orcamento de meédio prazo e se afaste de um plano
estratégico de longo prazo.

Pares e Valle (2006, p. 246) também ressaltam que paises que tém crescido

mais do que os paises desenvolvidos tém por base um planejamento de longo
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prazo. No Brasil ainda ocorre uma gestdo de curto prazo das decisbes de

investimento, muitas vezes sem embasamento em uma visao de longo prazo.

8.1. Sugestdes de Mudancgas

Com base na critica do atual formato do PPA, Pares e Valle (2006, p. 253)
apresentam algumas sugestoes:

e com relacdo a introducdo de toda a programacéo na lei do Plano, o que enrijece
a gestdo, reduz a sinalizacao de diretrizes de governo e dificulta a aprovagdo no
Legislativo, sugerem gque apenas conste no projeto de lei o que é necessario a
conducéo estratégica do PPA, sendo a programacao plurianual apenas gerencial,
sem ser lei;

e no que diz respeito a integracdo entre plano e orcamento, ha um predominio de
acOes orcamentarias no PPA, e dificuldade na incorporacdo de ac¢bes nao-
orcamentarias que respondem por parte expressiva das politicas, dando a
impressdo de que o Plano s6 acolhe as atividades dependentes de gasto
orcamentario. Para isso, sugerem maior presenca de acfes ndo-orcamentarias e
alguma forca normativa no PPA;

e (uanto a dois outros aspectos, ndo ha solucdo facil. Um deles refere-se a
diminuicdo da margem discricionaria de planejamento e orcamento sobre o total
do gasto. Como a parcela obrigatéria de gastos é crescente, o papel do PPA e de
qualquer instrumento de planejamento perde parte de sua funcdo. A outra
dificuldade diz respeito a falta de previsdo do fluxo financeiro, o que é
incompativel com uma gestdo por desempenho. Diante de riscos de nao-
atingimento de metas fiscais, h4 um desacordo entre 0s responsaveis pela
execucao or¢camentaria e financeira e os gestores.

De acordo com Paulo (2010), as solugbes seriam: a valorizagdo do debate
politico-estratégico em detrimento do técnico-orgamentario; a flexibilizagdo da
metodologia de elaboracdo do Plano; e a valorizagdo dos aspectos estratégicos da
programacao (objetivos, indicadores e metas). No que tange a transparéncia do
gasto publico, o PPA deve apenas orienta-la, sem tentar promové-la. Esta ficaria a
cargo da Lei orcamentaria Anual.
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J4 para Rezende (2011), o planejamento de hoje ndo pode ignorar a
pluralidade politica, a mobilizacdo social e a disponibilidade de recursos para
executar as politicas publicas. Mas a participacdo ndo pode se dar no detalhe dos
programas do Plano, e sim no estilo de desenvolvimento. Cabe ao governo decidir a
maneira como isso pode ser feito, através dos programas e projetos, além de
distribuir os recursos, assim como garantir a transparéncia na execucao do Plano,
por meio de mecanismos de acompanhamento e avaliacao.

Segundo Rezende (idem), ha necessidade de se elaborar um Plano Nacional
de Desenvolvimento, num horizonte de 12 anos no minimo, correspondendo a trés
ou quatro mandatos, jA& que uma visdo estratégica requer olhar mais adiante. As
revisdes periddicas servem para incorporar mudancas no cenario inicial previsto. Um
projeto nacional ndo pode se confundir com um plano do Governo Federal, mas
deve ter propdsitos mais amplos, voltados para uma visdo estratégica dos interesses
nacionais de longo prazo. O plano estratégico ndo deve entrar em detalhes sobre
programas a serem executados a cada periodo de governo.

No que tange ao PPA, seu conteludo deveria ser revisto, dando a ele um
carater de plano de governo, contendo um numero reduzido de programas que
refletissem as prioridades de cada administracdo para seu mandato, especificando
metas e recursos de forma resumida (Rezende, 2011, p. 212):

Em um novo modelo de planejamento, o PPA assumiria o carater de um
plano de governo que, tendo em conta as prioridades estratégicas
nacionais, conteria as politicas e os programas que cada administracao
adotaria durante o respectivo mandato, bem como 0s recursos a serem
mobilizados com essa finalidade, que seriam contemplados em um
orcamento plurianual. O orgcamento plurianual conteria um nimero reduzido
de programas, associados aos objetivos estratégicos do plano, e buscaria
assegurar a continuidade na sua execucdo mediante garantias de inclusdo

dos recursos necessarios para iSSO nos respectivos orcamentos anuais.
(Rezende, 2011, p. 205)

O Plano Plurianual nunca foi regulamentado, conforme dispde o Paragrafo 9°,
do Artigo 165 da Constituicdo Federal, que diz que cabe a lei complementar dispor
sobre a vigéncia, 0os prazos, o método para a elaboracdo e a organizacado do PPA,
da LDO e da LOA. Nem tampouco o Artigo 174, Paragrafo 1°, onde consta que a lei
estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. Em nenhum artigo da Constituicdo Federal foi afirmado que os

Planos Plurianuais devem ser o0s substitutos dos Planos Nacionais de
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Desenvolvimento do passado, e talvez seja incorreto esperar que o PPA cumpra
esse papel.

Porém, mesmo para cumprir a expectativa mais modesta de ser um plano
estratégico de médio prazo, o PPA tem falhado. Em virtude da exaustividade do
Plano, pela necessidade de abarcar todas as a¢cbes que tenham execucdo em mais
de um exercicio financeiro, o PPA vem se tornando muito semelhante a um
orcamento, perdendo qualquer carater estratégico. Assim, a necessidade de
comunicar as prioridades estratégicas de governo vem sendo suprida por outros
instrumentos, que se caracterizam, tanto no nivel federal como no estadual, por ndo
passarem pelo processo de aprovacgao pelo Poder Legislativo.

Para cumprir a legislacédo atual, abrangendo todas as a¢des de governo, e ao
mesmo tempo exibir a estratégia de governo, o PPA teria de incorporar esses dois
elementos, cada um com seu destaque, em um Unico documento, a ser submetido
ao parlamento. Uma parte do documento poderia conter a programacao plurinanual
das despesas obrigatorias e continuadas da Administracdo, e outra parte seria

seletiva, contendo as acdes estratégicas de governo.
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9. Consideracdes Finais

O Estado tem um papel preponderante no direcionamento do
desenvolvimento de uma nacdo, de onde decorre a importancia do planejamento
governamental. A esfera publica, coletiva, e a esfera privada, individual, promovem
conjuntamente o desenvolvimento, mas cabe ao Estado, representando a sociedade
e exercendo as suas funcgdes, tomar certas decisbes que norteardo o
desenvolvimento.

Os governos, eleitos democraticamente, tém legitimidade para propor
alternativas de desenvolvimento, pois representam a vontade da maioria da
populacao. Via de regra, o resultado das escolhas feitas no planejamento do futuro e
dos meios para alcanca-lo é formalizado através dos planos, que sao referenciais a
serem seguidos.

Muitas técnicas e métodos de planejamento desenvolvidos nas organizacdes
privadas foram adaptados a esfera governamental. Uma das ferramentas mais
utilizadas é o planejamento estratégico, cuja caracteristica basica € a seletividade,
ou seja, a escolha de alguns problemas, caracteristicas ou medidas a serem
tomadas, a definicdo de diretrizes mais do que o detalhamento operacional.

O método de Planejamento Estratégico Situacional - PES, que tem particular
validade no setor publico por ter sido desenhado como instrumento de planejamento
publico, propde planos com estrutura modular, permitindo o ajustamento a realidade.
Também considera que o planejamento opera em trés tempos: na conjuntura, no
meédio prazo, que corresponde ao periodo de governo, e no longo prazo, onde se
antecipa o futuro que se quer criar, ou seja, a grande estratégia. Segundo Matus: “O
lider € o que vé mais além da esquina, mas s6 € estadista aquele que enxerga mais
além da estrada.” (Matus, 2006, p.143).

Assim, como em qualquer outra organizacdo, cabe ao Estado o papel de
formular o planejamento de longo, de médio e de curto prazos. O Estado brasileiro
tem uma longa tradicdo em planejamento governamental, tendo passado por varias
fases e também por um certo descrédito apos o periodo de governos militares,

redemocratizacéo e descontrole da inflagéo.
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A institucionalizagdo da triade integrada Plano Plurianual — Lei de Diretrizes
Orcamentaria — Lei Orcamentaria Anual na Constituicdo Federal de 1988, foi
saudada como uma retomada do planejamento governamental no Brasil.

O Plano Plurianual retomou alguns elementos do planejamento anterior, como
os do Orgcamento Plurianual de Investimentos, mas nao os dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento. Como instrumento de médio prazo, correspondendo a um periodo
de governo, enfatiza mais 0s aspectos taticos e operacionais do que uma visao
estratégica para o pais.

Ao longo de sua implantagéo, os PPAs foram sendo aperfeicoados, ganhando
elementos estratégicos na elaboracdo de seus programas. Porém, para aprofundar
sua integracdo com os Or¢camentos Anuais, 0s PPAs sao ndo-seletivos, abarcando a
totalidade das acBes governamentais. Isto acabou propiciando a selecdo de projetos
ou programas prioritarios de Governo que foram ganhando destaque e autonomia
em relacdo aos programas do PPA.

Nos ultimos anos, tem sido retomada no meio governamental e académico, a
discussdo em torno do planejamento governamental e do instrumento Plano
Plurianual. Esses questionamentos sobre planejamento de longo prazo, integracao
com o Orcamento, papel de outros instrumentos, etc., ganharam expressao na
mudanca de metodologia de elaboragédo do PPA Federal 2012-2015, e na afirmacao,
feita neste, de que o PPA tem natureza de Plano, diferente do Orcamento, e de que
essas diferencas essenciais ndo estavam sendo preservadas na estrutura
anteriormente adotada.

O estagio de desenvolvimento do instrumento de planejamento Plano
Plurianual passa, no Rio Grande do Sul, pelos mesmos avancos e limites apontados
no plano federal. Resumidamente:

e H& uma forte tendéncia de aperfeicoamento da base estratégica do Plano, que
convive com o fortalecimento da atencdo nas prioridades de governo em
detrimento do PPA como um todo.

e A base estratégica € de médio prazo, caracterizando o PPA como um documento
de Governo, e ha uma caréncia de visdo de longo prazo para o Estado.

e A presenca da totalidade das agbes com expresséo financeira no Plano aproxima
o PPA do Orgamento, mas o afasta de um plano estratégico.

O Plano Plurianual é um dos primeiros documentos afirmativos das intencdes

de um Governo, e demanda grande esfor¢co de dezenas de pessoas, representando
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todos os 6rgdos da administracdo, na sua elaboragdo. Atualmente, no Rio Grande
do Sul, milhares de pessoas, representando regiées e movimentos sociais, também
sédo mobilizadas.

Conforme alguns autores apontam, talvez a formula para que o PPA ganhe
importancia nos governos seja dedicar o tempo e esfor¢os para a discussdo mais
estratégica, deixando o detalhamento e operacionalizacdo para o Orcamento. Neste
sentido, o Plano deixaria de ser tdo abrangente e minucioso como €, focalizando nas
diretrizes das politicas para os diversos setores. Também deveria estar mais
ancorado numa visao de longo prazo, que vai além de um periodo de governo,
embora continue expressando 0s programas para quatro anos. Para isso, um passo
imprescindivel é construir esta visao.

Para a adocdo de algumas das medidas mencionadas, ha necessidade de se
alterar a legislagéo, principalmente no Rio Grande do Sul, onde as exigéncias da Lei
Villela fazem do PPA um documento muito detalhado e burocratico. Com a
valorizacdo do PPA por alguns setores, como instrumento formal de transparéncia,
nao sera tarefa a ser feita sem resisténcia. Por outro lado, é a forma de garantir ao
PPA um lugar de relevancia como instrumento de gestdo dos Governos, e nao mera

formalidade.
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