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RESUMO

Mediante a andlise da evolugédo estrutural do Plano Plurianual (PPA) do governo federal e de sua
articulagdo com os planos estratégicos dos ministérios e com outros planos setoriais, o objetivo deste
trabalho é contribuir para o debate da questéo de se o PPA constitui de fato a expresséo do planejamento
estratégico do governo. A partir do exame de documentos oficiais do governo federal e de relatérios de
gestado de quinze ministérios, constata-se de inicio que, a despeito de ter sofrido sucessivas mudancgas
com o objetivo de torna-lo mais estratégico, o plano conserva até hoje seu carater orcamentario em
virtude dos conceitos que orientam a elaboragdo de sua dimenséo tatico-operacional. Verifica-se, na
sequéncia, que as diretrizes estratégicas do PPA influenciam a elaborag¢éo dos planos setoriais em uma
reduzida parcela de casos apenas; mais frequente € a situagao inversa, em que sdo os planos setoriais
a prover elementos para o PPA. Conclui-se, dai, que o PPA possui pouco poder para orientar
estrategicamente tanto o orgamento como as agdes dos ministérios. As hipéteses para explicar essa
situacao, levantadas com o auxilio da literatura, apontam para fatores de ordem estrutural: tamanho da
maquina publica, perfil do sistema partidario, presenca do elemento legal-institucional e caracteristicas
diferenciadas do planejamento de determinados setores. Tais fatores, por sua vez, estao relacionados a
algumas das principais tensdes que cercam o planejamento governamental e a administragdo publica em
geral: politica versus administracdo, autonomia setorial versus alinhamento politico e estratégia versus
orcamento. Depreende-se, dai, que o caminho para tornar o PPA efetivamente estratégico ndo se resume
a mudangas de arquitetura, mas passa pela compreenséo e pelo enfrentamento desses grandes desafios.

Palavras-chaves: Plano Plurianual. Planejamento Estratégico. Orgamento Publico.
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1 INTRODUGAO

O Plano Plurianual (PPA) esta previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal
de 1988, que dispde acerca das leis orgamentarias. A vigéncia do PPA federal comeca
e termina com um ano de atraso em relacdo ao mandato presidencial. O texto
constitucional lhe atribui a fungdo de estabelecer as diretrizes, objetivos e metas da
administragcao federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes. Nao se
atribui explicitamente ao PPA, portanto, o papel de plano estratégico; na medida em
que |he cabe traduzir as prioridades do governo em alocagbes orgamentarias de
investimentos, porém, ele se torna um elemento de ligagao entre estratégia e orgamento
— mais precisamente, um direcionador estratégico do orgamento.

Com o PPA pretende-se, pois, assegurar a viabilidade orgcamentaria dos
investimentos programados e, ao mesmo tempo, priorizar os investimentos de acordo
com os grandes objetivos do governo (ARANTES PAULO, 2010).

Até que ponto o PPA constitui de fato a expressao do planejamento estratégico
do governo federal? Diversos autores ja se debrugaram sobre esta questdo. O caminho
de investigacao que adotamos aqui consiste no exame da forma de construgao do PPA
e da relacdo deste com os diversos planos setoriais existentes (saude, educagéo,
defesa, etc.) e com os planos estratégicos dos ministérios. Por conseguinte, ao
examinar o papel que o PPA exerce no processo do planejamento estratégico setorial,
ou vice-versa, este trabalho pretende trazer novos elementos para o debate.

A monografia esta dividida em quatro se¢des além desta introdugdo. A primeira
delas sera dedicada a evolugao historica do PPA e ao debate envolvendo sua finalidade
e estrutura. Esta segao, por sua vez, € composta por duas subsecgoes.

A primeira caracteriza brevemente duas grandes correntes de pensamento no
ambito da gestéo publica brasileira, a gerencial e a societal, e a controvérsia resultante
em torno da natureza, finalidade e utilidade do PPA, ou seja, daquilo que ele é e daquilo
que deveria ser. A segunda faz uma recapitulagao da evolugao histérica do Plano desde
sua instituicdo até os nossos dias, abordando as principais alteragdes metodoldgicas e
estruturais introduzidas no periodo e sua respectiva motivagao.

A segunda sec¢ao constitui o ponto central do estudo: a visdo de como se da,
na pratica, o relacionamento entre o PPA e o planejamento setorial, com base no exame
dos relatorios de gestdo de diversos ministérios.

A terceira secdo € dedicada a interpretacdo dos resultados encontrados,

extraindo-se suas implicacdes para a efetividade do PPA como orientador das acdes
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ministeriais e do orcamento de investimento. Em seguida, sdo levantadas algumas
hipoteses explicativas para a situagéo encontrada.

A ultima secéo, por fim, situa os achados da se¢ao precedente no contexto de
alguns importantes desafios da administracdo publica: as tensbdes entre politica e
administragao, entre alinhamento politico e autonomia setorial e entre planejamento

estratégico e orgamentario.

1.1 Metodologia

A metodologia adotada no presente trabalho é a analise documental. Foram
estudadas as sucessivas edigbes dos Planos Plurianuais do governo federal de 1996-
1999 até 2016-2019, assim como os Relatérios de Gestao para a prestacédo de contas
anual perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU), relativa ao exercicio 2015, de
quinze ministérios. Em cada Relatorio de Gestao foi examinada a se¢ao dedicada ao
planejamento do ministério, e em particular, a subsecgéo correspondente a relagdo com
as competéncias institucionais e outros planos. A escolha dos ministérios seguiu,
principalmente, os critérios de participacdo no orgamento e de quantidade de servidores
alocados. Os ministérios selecionados (Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
Cidades; Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; Defesa; Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior; Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Educacéao; Fazenda;
Justica; Minas e Energia; Planejamento, Orgamento e Gestdo; Previdéncia Social,
Saude; Trabalho e Emprego e Transportes) s&o responsaveis, em conjunto, por 95%
do orcamento e 95% do quadro de servidores (dados relativos a 2015, extraidos,
respectivamente, da Lei Orgcamentaria Anual e do Portal da Transparéncia do Governo
Federal). Também houve a preocupacdo de assegurar que as grandes areas do
governo (social, infraestrutura e desenvolvimento e  servigos de Estado) estivessem
todas adequadamente representadas.

No final de 2015 os Ministérios do Trabalho e Emprego e da Previdéncia Social
foram fundidos em uma so pasta, e o Relatério de Gestdo do exercicio 2015 do novo
ministério, elaborado no inicio do ano seguinte, trouxe, exclusivamente, informacdes
referentes ao antigo Ministério da Previdéncia Social. Por essa razao, as informacodes
relativas ao Ministério do Trabalho e Emprego foram obtidas no respectivo Relatério de
Gest&o do exercicio 2014.

2, EVOLUGAO ESTRUTURAL DO PLANO PLURIANUAL
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2.1 Os termos do debate em torno do PPA

O debate em torno da estrutura e funcédo do PPA tem sido travado entre as duas
correntes de pensamento dominantes no ambito da gestao publica brasileira desde a
redemocratizagdo. A primeira delas, a administragdo publica gerencial, também
chamada de administracdo por resultados, € fortemente influenciada pela pratica
administrativa da iniciativa privada. Surgiu no contexto histérico internacional da crise
fiscal do Estado e ganhou impulso com a globalizagdo — movimentos, ambos, que
exerceram pressao pela reducao do gasto publico. Esse contexto forgou os governos a
encontrar formas de fazer mais com menos, ou seja, a ganhar eficiéncia. Os governos
conservadores de Thatcher e Reagan foram os primeiros a empreender reformas com
essa finalidade, ainda nos anos de 1980, porém foi na década seguinte que um numero
maior de paises, dentre eles o Brasil, se empenhou em uma agenda de reformas,
incluindo medidas como o fortalecimento das carreiras de Estado, a prestagao de servigo
publico por entes ndo estatais, mediante parcerias, a Lei de Responsabilidade Fiscal e
a introdugdo do paradigma da gestdo por resultados (ABRUCIO, 2007). No que diz
respeito a este ultimo, ingressaram na ordem do dia medidas como fixagao de metas,
mensuragao de desempenho, transparéncia, prestagao de contas, foco na prestacao de
servicos ao cidaddao e remuneragao dos funcionarios publicos por desempenho
(PACHECO, 2010).

A segunda geracao desta vertente manteve essa orientacdo basica pela
eficiéncia, porém inseriu linhas de acdo voltadas a promogdo do crescimento
econdmico, tais como a adogao de novas ferramentas de gestéo, a atuagdo em parceria
com o mercado e o terceiro setor e aimplementagao de programas de desenvolvimento.

No campo oposto ao da corrente gerencial ha a vertente que Paes de Paula
(2010) denomina administracdo publica societal. Esta tendéncia reune propostas
alternativas a administragao gerencial que, muito embora ndo cheguem a formar uma
unidade estabelecida, possuem aspectos em comum, dentre os quais destacamos um
acentuado viés politico e uma certa resisténcia a adogao de praticas gerenciais do
mundo empresarial na administracado publica. Além disso enfatiza, em contraste com a
vertente gerencial, a compreensao profunda dos problemas de Estado e o papel das
escolhas politicas dos lideres maximos (GARCIA, 2015a), e preconiza a atuagao dos
cidadaos como participantes na gestdao (PAES DE PAULA, 2010) ao invés de simples

usuarios de servicos e controladores do Estado.
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Paes de Paula (2010) identifica as seguintes dimensdes essenciais da gestao
publica democratica: a econdmico-financeira, a institucional-administrativa e a
sociopolitica. Segundo a autora, a administragdo publica gerencial da maior énfase e
possui propostas claras para as duas primeiras — mais especificamente, quanto a
organizacado do aparelho estatal e dos métodos de gestdo. Ja a corrente societal da
prioridade a dimenséo sociopolitica; seu ponto forte esta na abertura a participagao
social na formulagado das politicas e a atengcao dedicada ao atendimento do interesse
nacional e as necessidades dos cidaddaos em seu projeto de desenvolvimento. O
Quadro 1, a seguir, resume 0s tragos principais das abordagens gerencial (em suas

duas geracoes) e societal.

Quadro 1 — Caracteristicas basicas das correntes gerencial e societal

Administragao publica gerencial
Corrente societal

Primeira geragao Segunda geragao
. ~ N . Administrativo- . .
Dimensao Econbmico-financeira |. ... Sociopolitica
institucional
Orientagao Eficiéncia Eficacia Efetividade
Criacao de valor para |Contribuinte Usuario Cidadao
SEIETIED 6 Gestédo empresarial Gestao empresarial Movimentos sociais

inspiragao

- Ajuste fiscal - Promogao do - Promogao do
desenvolvimento

Objetivos principais - Racionalizagao do desenvolvimento

aparelho estatal - Ma_nput_enc_;ao do - Participagao social
equilibrio fiscal

Fonte: adaptado de Coelho (2012) e Paes de Paula (2010)

No mesmo texto, Paes de Paula refuta a ideia de complementaridade entre
as duas vertentes, sob o argumento de que tiveram origem em projetos politicos
opostos — o0 que, de certa forma, é corroborado pelo predominio da vertente gerencial
na gestao de Fernando Henrique Cardoso e o fortalecimento da corrente societal nos
governos do PT.

Ainda de acordo com a autora, e também com Lustosa da Costa (2010), a
vertente societal ndo conseguiu formular alternativas a altura, viaveis e consistentes,
a agenda de reformas da administragdo publica gerencial. Essa € uma possivel

explicacdo para o fato de que, a despeito do crescimento de sua influéncia nos
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governos Lula e Dilma, a corrente societal ndo tenha chegado a suplantar a gerencial.
Ambas passaram a coexistir, 0 que se refletiu na prépria construgcdo das edigcdes mais
recentes do PPA.

Quais os efeitos dessas diferentes visbes de gestdo publica sobre a
concepgao daquilo que o PPA deve ser? Dentre as diferencas de entendimento ou de

énfase em relagdo a como o plano deve ser elaborado, destacamos:

1. Peso do papel estratégico do plano.

Em seus primérdios a corrente gerencial deu prioridade ao equilibrio fiscal — o que, em
termos de PPA, significou assegurar a alocagédo dos investimentos programados em
nivel compativel com o das receitas projetadas. Houve, é certo, a selecao dos
investimentos de acordo com as prioridades do governo; mas a decisao era
eminentemente técnica, visando a obter o maximo retorno pelo capital investido. A
segunda geragao da corrente gerencial passou a se preocupar mais com a definigao
formal de uma estratégia (MARINI; MARTINS, 2004). No entanto, foi a corrente
societal que atribuiu ao PPA uma fungéao estratégica de maior relevancia e buscou dar-
Ihe um conteudo mais politico. Menos orgamento e mais estratégia; menos técnica e

mais politica — eis uma frase que resume a visdo desta corrente.

2. Elaboracgéo da estratégia.

A corrente gerencial adota a pratica da iniciativa privada: projetar cenarios, definir uma
visdo de futuro, estabelecer grandes objetivos estratégicos para alcangar essa visao e,
por fim, definir os projetos estratégicos para realizar os objetivos. A corrente societal
critica esse modelo por considera-lo unilateral, incapaz de dar conta da imprevisibilidade
inerente ao universo da gestdo publica com seus diversos atores; defende, em lugar

disso, que se efetue um diagnostico aprofundado dos grandes problemas, em toda sua
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complexidade, a fim de que suas verdadeiras causas sejam identificadas e enfrentadas

e a partir disso sejam elaborados os programas (GARCIA 2015a).

3.  Participagéo.
Esta diferenca ndo deixa de ser uma consequéncia da anterior. A corrente societal
defende decididamente a participacao da sociedade na elaboracao do plano. A corrente

gerencial ndo se opde a tal participagdo, mas ndo a vé como condigao essencial.

4. Abrangéncia do conjunto de programas.

Uma vez que a corrente gerencial privilegia a prestacéo de contas e o equilibrio fiscal,
ha a necessidade de vincular cada investimento previsto a um programa que possa ser
gerenciado e monitorado. A corrente societal argumenta que essa pratica retira o
carater estratégico do plano e defende que somente um nimero limitado de programas faga
parte do PPA, o que o tornaria capaz de efetivamente comunicar a estratégia do governo. A
alocagao dos demais gastos seria registrada em outros instrumentos.

Esta breve exposicao das diferencas de concepcéao entre as duas correntes
pde em evidéncia a questao central em torno da qual gira o debate: a viabilidade do
uso do PPA como instrumento de orientagao estratégica.

2.2 Histoérico dos formatos do PPA
23

Nesta subseg¢ao abordaremos em algum grau de detalhe a evolugéo dos
formatos do PPA federal. A primeira edigao (1991-1995), de acordo com Garcia
(2015a), foi elaborada somente para cumprir as disposi¢des constitucionais, sem
sistema de acompanhamento e sem utilizacdo pratica para orientar as agdes do
governo. Por essa razdo nao sera examinada aqui. No conjunto das seis edigbes

subsequentes, de 1996-1999 até 2016-2019, encontramos trés formatos basicos, os
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quais sao retratados a seguir.

Estruturagdo tematica (1996-1999)

A edicdo 1996-1999, cujo formato basico é retratado na Figura 1, é a
primeira elaborada de forma consistente, com objetivos, indicadores, metas e sistema
de acompanhamento. E estruturada por areas tematicas (saude, educacdo, defesa,

etc.), cada qual com seus objetivos e metas.

Figura 1 — Estrutura do PPA 1996

ESTRATEGIAS
| ! | |

DIRETRIZES

l l ! l

" AREATEMATICA | [ AREA TEMATICA |

OBJETIVOS OBJETIVOS

O A | 11 11
METAS METAS
| Produtos / Entregas il Produtos / Entregas
\ \\ _,/’J ‘\\_ _‘/‘ /

N 4
< 7

Fonte: elaboracao proépria a partir do texto e das
tabelas do PPA instituido pela Lei 9.276/1996

Este PPA estabelece, no nivel mais elevado, trés estratégias: construgéo do
Estado moderno e eficiente; reducdo de desequilibrios espaciais e sociais, e
modernizacgao produtiva. Cada estratégia tem associadas a si aproximadamente quinze
diretrizes. Assim, dentro da estratégia de modernizagdo do Estado encontramos a
diretriz de modernizagdo dos sistemas de previdéncia social; ja na estratégia de
reducdo de desequilibrios constam diretrizes de fortalecimento da infraestrutura de
regides menos desenvolvidas e de reducdo da mortalidade infantil. A exposi¢cao das
estratégias e diretrizes, realizada com o auxilio de breves textos explicativos, pode ser
considerada um embrido da chamada dimensdo estratégica do PPA, presente nas
edicdes de 2004 em diante.

No nivel tatico o PPA elenca vinte e cinco areas tematicas, cuja definicdo segue
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um critério funcional: agricultura, turismo, ciéncia e tecnologia, saude, habitacao, etc.
Cada area tematica possui diversos objetivos, com metas quantitativas distribuidas por
regido geografica. Por exemplo, um dos objetivos na area educacional € “melhorar a

qualidade do atendimento a criancas da pré-escola

(0 a 6 anos)”, cuja meta é atender a cinco milhdes de criangas, sendo 10% na
regido Norte, 69% no Nordeste, 1% no Centro-Oeste, 16% no Sudeste e 4% no Sul.

Os objetivos nao referenciam nem as estratégias nem as diretrizes;
assemelham-se mais a projetos que compdem a agenda de determinado ministério ou

area funcional.

Estruturagdo por programas (2000-2011)

A partir de 2000, o PPA passa a adotar o programa como unidade de gestéo.
O ponto de partida da elaboragao do plano passa a ser o diagnéstico de problemas ou
a identificagdo de oportunidades. Os programas que visam ao seu enfrentamento ou
aproveitamento sao elaborados na sequéncia. O formato traz beneficios tanto do ponto
de vista orgamentario quanto do gerencial. No aspecto orgamentario, porque o modelo
requer que cada gasto esteja vinculado a um programa com uma finalidade bem
definida. Para a gestdo, porque os programas possuem gerentes responsaveis pela
execugao e prestacao de contas, o que facilita o monitoramento e o controle; e, ainda,
porque a gestdo por programas permite a transversalidade — ou seja, viabiliza o
enfrentamento de problemas cuja resolugédo requer o concurso de varias areas
funcionais.

Na edicao 2004-2007 é introduzida a dimensao estratégica do PPA, que vem
se somar ao conteudo anteriormente existente, agora chamado dimensio tatico-
operacional.

A Figura 2 apresenta a estrutura basica das edigdes 2000-2003, 2004- 2007 e
2008-2011. Sua caracteristica distintiva € a presenca da categoria “programa”. Os
retangulos superiores mais escuros representam a dimensao estratégica do plano
(existente a partir de 2004), enquanto que os quadrilateros mais claros na parte central-
inferior retratam a dimenséo tatico-operacional.

A dimensao estratégica compreende as grandes diretrizes do governo,
enquanto que a tatico-operacional tem a funcédo de traduzir essas diretrizes em um

plano de agéo, desdobrado em programas e em agdes orgamentarias anuais. Nesta
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configuracao, portanto, € a dimenséo tatico-operacional do PPA que realiza a conexao
entre a dimenséo estratégica e o orgamento.

Figura 2 — Estrutura do PPA, edigdes 2000 (sem a parte superior),
2004 e 2008

y A

A\

VISAO / MEGAOBJETIVOS |

| ! | !

DIRETRIZES / DESAFIOS / OBJETIVOS DE GOVERNO

| | | !

..............

' PROGRAMAS ((EETERD | ( PROGRAMAS  §
FINALISTICOS | WS | DE GESTAO | |

]
;

ACAO ACAO ACAO ACAO
Produto Produto Produto Produto
! l § i
META META META META
| Entrega Entrega J§§ Entrega Entrega
Lo // N\

X

/

v

Fonte: elaboracao prépria a partir do texto e das tabelas dos PPA
instituidos pelas Leis 9.989/2000 e 10.933/2004 e dos anexos do
PPA 2008-2011 em Brasil (2007).

Os programas sao identificados por uma denominagéo sintética, como “Calha
Norte” ou “corredor Araguaia-Tocantins”. Dentre seus atributos destacamos o montante
de recursos que lhes é destinado e os indicadores de impacto, cada qual com a
respectiva meta. Assim, os indicadores do programa “energia nos eixos do Centro-
Oeste” dizem respeito a taxa de atendimento domiciliar e ao consumo de energia.

Cada programa tem, associadas a si, diversas agdes (ex.: “Implantagdo de

unidades militares na Calha Norte”) com seus respectivos produtos (ex.: unidades
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implantadas) e metas regionalizadas. Nos programas de cunho transversal as
acdes sdo atribuidas a unidades administrativas diversas sob a coordenacido da
unidade responsavel pelo programa em si.

As acbes estdo previstas tanto no PPA como no orcamento; constituem,
portanto, uma zona de sobreposi¢ao entre os dois documentos.

Distinguem-se duas espécies de programas: os finalisticos (ou tematicos,
conforme a nomenclatura adotada em cada edicdo do PPA) e os de gestao (ou de apoio,
ou de servigo). Os primeiros, mais numerosos e de maior importancia, destinam-se a
entrega dos resultados desejados ou esperados pela sociedade; os ultimos visam a
manutencao e ao aprimoramento do proprio aparelho estatal. A descricao dos atributos
de programas e agdes que realizamos ha pouco se aplica perfeitamente aos programas
finalisticos. Nos de gestdo, nem a denominagédo do programa nem os indicadores de
impacto expressam conquistas desejadas pela sociedade, mas apenas o cumprimento

de funcgdes institucionais.

Estruturagdo por politicas publicas

Em 2012 ¢é introduzida uma mudanga no conceito de programa, que se torna
mais abrangente e passa a ter por escopo uma politica publica de forma geral e ndo o
enfrentamento de um problema especifico. A Figura 3 apresenta a estrutura basica das
duas ultimas edi¢gdes do PPA: 2012-2015 e 2016-2019.
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Figura 3 — Estrutura do PPA, edicbes 2012 e 2016

AT N
VISAO / EIXOS ESTRATEGICOS
l ! L} |
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Fonte: elaboragao propria a partir dos documentos e tabelas dos
PPA 2012-2015 e 2016-2019 em Brasil (2011b, 2015a)

Na comparagao da Figura 3 com a Figura 2, constata-se a manutencdo do
programa como unidade de gestdo e da divisdo entre programas finalisticos e de
gestdo. No entanto, ha uma mudanga de conceito por tras da aparente continuidade.
Na nova estrutura o nivel de agregacado é maior: ha menos programas, porém mais
abrangentes. Assim, por exemplo, o PPA 2008-2011 possui quatro programas

relacionados a politica de combustiveis, listados no Quadro 2.

Quadro 2 — Programas do PPA 2008-2011 voltados a politica de combustiveis

C Programa
édigo
0 Qualidade dos Servigos de Abastecimento de Petrdleo, seus
271 Derivados, Gas Natural e Biocombustiveis
0 Distribuigdo de Derivados de Petréleo, Gas
283 Natural, Alcool e Biocombustiveis
0 Refino de Petréleo
288
0 Transporte de Petréleo, Derivados, Gas Natural e
290 Biocombustiveis
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Fonte: Anexo | do PPA 2008-2011 (Brasil, 2007)

No PPA 2012-2015 tudo isso esta reunido no programa 2022 Combustiveis.

Mais amplos, os programas tém agora muitos indicadores, que mostram a situagéo
(ex.: consumo anual de dleo diesel = 49 milhdes de m3em 2010) mas sem metas definidas
para o quadriénio. Abaixo dos programas estao os objetivos (ex.: 0185 - Ampliar a produgao
sustentavel de biocombustiveis contribuindo para a adequada participagdo na matriz
energética; 0187 - Ampliar e qualificar a participagdo da agricultura familiar na cadeia
produtiva do biodiesel; etc.), que constituem a agenda da implementacgao da politica publica
para o periodo. Os objetivos sdo desdobrados em metas, que sao os resultados a alcangar
(ex.: atender a estimativa de produgao nacional de biocombustiveis indicada pelo Plano
Decenal de Expansao de Energia vigente), e em iniciativas, que sdo agregacgdes de agdes
orgcamentarias (ex.: 00L5 - Implantagao e ampliagdo da capacidade de unidades produtoras
de biodiesel, etanol e unidades esmagadoras). Estas ultimas deixam de figurar no PPA e
permanecem somente no orgamento, eliminando-se assim a sobreposigéo verificada nas
edicdes anteriores.

Nesta estrutura do PPA desaparece o detalhamento dos programas de gestéo.
N&o ha objetivos, metas nem iniciativas, mas apenas uma previsdo genérica de

recursos.

Resumo e sentido das principais mudangas do PPA desde 1996

Recapitulamos aqui as principais mudancas sofridas pelo PPA desde

1996:

a) A adogao do programa como unidade de gestao na edigdo 2000-2003,
superando a organizacao funcional anteriormente existente.

b) A introducdo da dimensdo estratégica no PPA 2004-2007 e seu
aprimoramento nas edi¢des subsequentes. A dimensao estratégica foi ganhando corpo

com o tempo: cinquenta paginas em 2004, acima de cem em 2008, mais de
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duzentas em 2012 e em 2016. O amplo espaco € utilizado para apresentar a
leitura que o governo faz da realidade do pais e suas prioridades para as politicas
publicas.

C) A adocdo de um desenho menos analitico para a dimensao tatico-
operacional a partir de 2012-2015.

As trés mudancas vao na diregao de diferenciar o PPA do orgamento e
aproxima-lo de uma pecga estratégica e demonstram, portanto, uma crescente
preocupagao em torna-lo efetivamente um orientador das agbes estratégicas do
governo. A tendéncia reflete a evolugéo das duas correntes de pensamento a que nos
referimos anteriormente: a substituicdo da primeira pela segunda geragao da corrente
gerencial e o ganho de influéncia da corrente societal a partir de 2003.

Um aspecto estrutural importante, no entanto, ndo acompanhou esse
movimento: o detalhamento da totalidade dos investimentos nas areas finalisticas do
governo na dimensdo tatico-operacional, que permaneceu inalterado. A visao
orgcamentaria do PPA estabelecida na vigéncia da primeira geracdo da administragao
publica gerencial foi, portanto, mantida até os dias de hoje.

Como resultado disto, a atual estrutura do PPA de certa forma materializa a
coexisténcia das duas grandes correntes a que nos referimos na subsec¢ao anterior: uma
dimenséo estratégica de cunho sociopolitico aliada a uma dimensao tatico- operacional

construida sobre premissas de carater econémico-financeiro.

3. ARTICULAGAO ENTRE PPA E PLANOS SETORIAIS

Esta secédo visa a fornecer subsidios para o exame critico da premissa de que
o PPA constitui o orientador estratégico das ag¢des do governo, o “instrumento
constitucional destinado a organizar e viabilizar a agdo publica com vistas a cumprir os
fundamentos e objetivos da Republica, em especial os sociais” (BRASIL, 2011, p. 113).
E com o objetivo de compreender melhor o efetivo papel do PPA na orientacdo das
acdes de governo que sera investigado, mediante o exame dos Relatérios de Gestao
para o TCU dos quinze ministérios selecionados, como, na pratica, o PPA interage com
a elaboragao do planejamento setorial.

A estrutura dos Relatérios de Gestao é definida por atos normativos do TCU e,
portanto, bastante uniforme. O exame se concentrou na se¢ao dedicada a descricdo do
planejamento estratégico da unidade. Ali foram verificados, essencialmente, os

seguintes quesitos: a existéncia de um plano ou um mapa estratégico do ministério; a
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correspondéncia desse plano estratégico com diretrizes, programas ou objetivos do
PPA; referéncias diretas ao PPA e a outros planos setoriais, quando existentes, e,
especialmente, a descricdo da influéncia reciproca entre todos esses planos.

Como regra geral, a unidade escolhida para a analise do Relatério de Gestao
foi a Secretaria Executivaa, normalmente o 6érgdo responsavel por reportar o
planejamento global do ministério. Em certas situagbes, porém, em especial quando
nao havia um plano estratégico unico, foram examinados relatérios de outros érgéos da
estrutura ministerial.

Ao final, ndo encontramos dois ministérios com configuragdes exatamente
iguais. Para possibilitar a andlise posterior, os dados levantados foram organizados de
acordo com as respostas, aplicaveis a cada caso particular, as seguintes perguntas: 1.
Qual é o plano ou documento que da a orientagéo estratégica do ministério; e 2. Qual
€ o0 papel que o PPA exerce no processo. A partir disso foram identificados cinco
padrées (Quadro 3):

Quadro 3 — Padrdes de articulagéo entre o PPA e planejamento setorial

Descrigdo do padrao Ministérios que se enquadram no

padrao

Planejamento, Orgamento e

1. PPA como orientador estratégico Gestao Previdéncia Social
Transportes
2. Plano setorial de alcance nacional como Educaca

orientador estratégico e como ponto de partida para alo Saude

elaboracao do PPA. Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
Defesa
3. Planos setoriais de Desenvolvimento Social e Combate

alcance nacional como orientadores estratégicos @ Fome

e PPA como consolidador. Minas e Energia

4. Plano elaborado pelo préprio ministério Justica

como orientador estratégico e como ponto de partida Trabalho e

para a elaboragao do PPA. Emprego Fazenda

Agricultura, Pecuéaria e

Abastecimento

5. Plano elaborado pelo préprio ministério Cidades
como orientador estratégico e PPA como orientador Desenvolvimento, Industria e
operacional. Comércio Exterior

Fonte: elaboragao propria.
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Na sequéncia, cada um desses padrdes sera examinado em sua constitui¢cao,

origem e implicagdes.

1. PPA como orientador estratégico

Figura 4 — Representagado do PPA como

orientador estratégico

orienta Plano orienta
Estratégico | ey @

do Ministério

Fonte: elaboragéao propria.

Nesta configuragao, bastante simples, o Plano Plurianual € adotado como ponto
de partida para a elaboragédo do planejamento estratégico ou do plano de agéo do
ministério. Os Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Previdéncia
Social enquadram-se no padrdo em sua forma pura. Um terceiro ministério, o dos
Transportes, adota o PPA como guia em conjunto com o Plano Nacional de Logistica e
Transportes, um complexo estudo que visa a orientar as decisdes de investimento no
setor, e o Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Estes trés ministérios sao,
portanto, os unicos dentre os pesquisados que colocam o PPA no vértice superior de
seu processo de planejamento.

O caso mais tipico é o do Ministério da Previdéncia Social, cujo Relatério de

Gestao informa:

O Plano Plurianual (PPA 2012 - 2015) do Governo Federal, no que se refere as
politicas previdenciarias, esta integralmente reproduzido no Plano Estratégico
da Previdéncia Social 2012 - 2015, que preservou exatamente a sua mesma
orientacdo estratégica. Os trés objetivos estratégicos que compdem o
Programa Previdéncia Social, do Plano Plurianual, sdo os objetivos da
Perspectiva de Resultados do Mapa Estratégico da Previdéncia Social.
(BRASIL, 2016j, p. 42)

2. Plano setorial de alcance nacional como orientador estratégico e como ponto de

partida para a elaboragéo do PPA
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Figura 5 — Representac&o do plano setorial como orientador

estratégico e ponto de partida para a elaboragao do PPA

) Plano orienta Plano orienta
CO””'A Setorial | = | Estratégico | =i |A<;

Nacional do Ministério

Fonte: elaboragao propria.

Este padrdo, no qual se encaixam os ministérios da Educagao e da Saude e,
de forma um pouco diferente, o da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, também é
relativamente simples. O papel preponderante cabe a planos setoriais que transcendem
a atuacao do ministério.

O Plano Nacional de Educacdo e o Plano Nacional de Saude orientam a
atuacao dos sistemas de educagao e de saude em todas as esferas da Federagao e,
naturalmente, a dos préprios ministérios. Assim, tanto o planejamento estratégico dos
ministérios como a formatagdo dos programas e objetivos do PPA nas areas de
educacao e saude sao elaborados a partir desses planos nacionais. Desta forma se
obtém alinhamento entre plano setorial, PPA e plano do ministério, conforme
demonstram as seguintes passagens do Plano Nacional de Saude (PNS) e do Relatério

de Gestao do Ministério da Saude:

No processo de construgédo deste PNS, ocorreu a compatibilizagdo com o Plano
Plurianual (PPA) — instrumento de governo que estabelece, a partir de
programas e iniciativas, os recursos financeiros setoriais para o periodo de
quatro anos, na perspectiva de integragdo entre planejamento e orgamento
federal. A construcdo da proposta do PNS, aprovada pelo Conselho Nacional
de Saude, contribuiu para o planejamento do Ministério da Saude e contemplou
ampla discusséo técnica e politica sobre suas prioridades e desafios. (BRASIL,
2011a, p. 8)

A vinculagdo do Plano Estratégico do MS com o PNS e o PPA foi
operacionalizada por meio do Alinhamento Estratégico do MS. Essa iniciativa
teve como finalidade a compatibilizagao dos 16 objetivos estratégicos do PE
com o Objetivo do PNS, cujos resultados sao obtidos por meio de 16 diretrizes.
Esses instrumento, por sua vez, foram compatibilizados com o PPA por meio

do alinhamento de 01 Programa Tematico, 17 Objetivos, 189 metas, 114
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iniciativas e 28 indicadores. (BRASIL, 2016e, p.20)
O paragrafo 4° do artigo 165 da Constituicdo Federal prevé que “os planos e

programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo seréo
elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional”. E o caso do Plano Nacional de Educagdo, de duragdo decenal, previsto no
artigo 214.

Nao é simples aplicar essa disposigao constitucional de forma estrita. Em
primeiro lugar, porque um plano setorial aplicavel as trés esferas (Unido, Estados e
Municipios) dificilmente pode ser elaborado de acordo com as determinagées do PPA
de apenas uma esfera, a federal; para que o plano se sustente, a discussdo deve
necessariamente incluir todos os principais envolvidos. Em segundo lugar, porque a
duragéao do plano ultrapassa o de vigéncia do PPA, o que o torna, inevitavelmente, pré-
existente a uma ou mais edicdes deste. E, por outro lado, se o plano fosse revisto a
cada edicao do PPA para se adequar a ele, deixaria, praticamente, de ser decenal.

E ilustrativa a seguinte passagem a respeito do papel exercido por cada um dos

planos retratados na Figura 5, no contexto do Ministério da Saude:

Quando se trata de interfaces com o controle externo, Congresso Nacional ou
com a Presidéncia da Republica, o plano considerado é o Plano Plurianual.
Quando os atores envolvidos sdo as instancias representativas e participativas
do SUS, como os Conselhos de Saude e as Comissdes Bi e Tripartite, o Plano
Nacional de Saude tem protagonismo. Quando se trata de mobilizar a estrutura
interna do ministério, o documento de referéncia € o Plano Estratégico.
(ARANTES PAULO, 2015, p. 16)

Conclui-se, dai, que nesta configuragdo o papel do PPA é preeminente nas
relagdes institucionais do ministério e na prestacdo de contas, mas nao é considerado
na pratica cotidiana do setor — nem indiretamente, pois ndo é dele que se origina o
planejamento.

A atuacao do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo também é orientada
por um plano setorial. Tal plano, a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao (ENCTI), ultrapassa a estrutura do ministério em virtude do carater transversal
da atividade, que dialoga com outras politicas, como a industrial, agropecuaria e de
saude (BRASIL, 2012). Sua formulagdo envolveu atores de outros 6rgaos publicos, da
academia e do setor empresarial. O ministério nao possui um plano estratégico global,

mas algumas secretarias o possuem. O relatério de gestdo da Secretaria de Politica de
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Informatica (Sepin), por exemplo, informa:

Os Objetivos Estratégicos propostos no Planejamento Estratégico da SEPIN estdo em
conformidade com a Estratégica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015, que elegeu,
dentre outros, alguns programas prioritarios para impulsionar a economia brasileira [...] e define, ainda,
estratégias de consecucgéo, metas e estimativas de financiamento para atingimento das metas. (BRASIL,
2016b, p. 28)

3. Planos setoriais como orientadores estratégicos e PPA como

consolidador

Figura 6 — Representagéo dos planos setoriais como orientadores

estratégicos e do PPA como consolidador
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Fonte: elaboragéao propria.

Este padrao constitui uma variagdo do anterior. Compreende trés ministérios:
Defesa; Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e Minas e Energia. As diferengas
em relacdo ao padrao anterior sdo duas. A primeira € a de que os ministérios nao
possuem um plano estratégico consolidado, ainda que a maioria possua parte das
subunidades (secretarias ou comandos) com planejamento estratégico proprio,
elaborado sob as diretrizes de um plano setorial. Eis um exemplo, extraido do Relatorio

de Gestao do Estado-Maior da Aeronautica, subordinado ao ministério da Defesa:

Tal situagéo ensejou a elaborag¢ao do Planejamento Estratégico Militar, no nivel
das Forcas Armadas, pelo Ministério da Defesa, que tem por finalidade
construir uma capacidade militar de exceléncia, a fim de compor o esforgo
principal da Defesa Nacional. Este planejamento estratégico, condicionado pela
Politica Militar de Defesa e pela Estratégia Nacional de Defesa, é realizado

separadamente pelas trés Forgas Singulares, formalizando-se em politicas,
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estratégias e planos estratégicos decorrentes, cujos cumprimentos resultam em
configuracdes de forgas militares prontas para o emprego. (BRASIL, 2016c, p.
63)

A segunda diferengca esta na presenga de diversas areas de atuagdo (no
Ministério de Minas e Energia, por exemplo, petréleo, energia elétrica e mineragao) e,
consequentemente, de varios planos setoriais. Estes sdo, em geral, de longa duracéo,
e na maioria das vezes constituem o ponto de partida para a elaboragao dos
programas e objetivos do PPA dos respectivos setores. E o que se verifica nas
passagens abaixo, pertencentes aos Relatérios de Gestdo, respectivamente, do
Ministério de Minas e Energia e da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, vinculada

ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:

No que diz respeito ao Planejamento Estratégico Setorial, o Plano Nacional de
Mineragdo - PNM 2030 contribuiu para a definigdo dos objetivos e metas do
Plano Plurianual — PPA 2012-2015, ja finalizado, assim como para a o PPA
2016-2019, cujos objetivos e metas deverao ser realizados ao longo do proximo
ciclo. (BRASIL, 2016f, p. 43)

O Plano Decenal SUAS [Sistema Unico de Assisténcia Social]-Plano 10 definiu
um conjunto de estratégias e metas relativas ao modelo socioassistencial, a
rede socioassistencial e intersetorialidade, ao investimento setorial, a gestdo do
trabalho e a democratizagao do controle social. [...] A estruturagdo do SUAS
no programa 2037 [do PPA 2012-2015] possibilitou a redefinicéo e integragéo
de acgbes antes dispersas em varios programas, simplificando a execucgao,

acompanhamento e avaliagdo das intervencdes. (BRASIL, 2016i, p. 10)

Sem um plano estratégico proprio, portanto, o ministério apresenta em seu
relatério de gestdo, como guia para suas agdes, somente o PPA, o qual, na realidade,
reune os principais programas e agdes previstos em planos setoriais formulados por

suas secretarias ou comandos:

Tendo em vista que o principal instrumento de planejamento estratégico do
MDS ¢é o Plano Plurianual, no qual a Secretaria-Executiva atua como érgao
setorial de planejamento e orgamento no dmbito do Sistema de Planejamento
e de Orcamento Federal, [...] esta unidade utiliza o PPA como elemento central
de seu planejamento, coordenando seu monitoramento e execugao junto as
demais secretarias finalisticas do Ministério. (BRASIL, 2016h, p. 57)
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O Ministério de Minas e Energia conta com diversos planos, sendo alguns mais
estratégicos e de longo prazo (Plano Nacional de Energia 2050; Plano Nacional de
Mineragéo 2030) e outros de carater tatico-operacional (Plano Decenal de Expansao de
Energia 2024, Plano Decenal de Expansao da Malha de Transporte Dutoviario de Gas
Natural — Pemat 2022).

No Ministério da Defesa, a Politica Nacional de Defesa € o documento de
hierarquia mais elevada. Seus objetivos foram incluidos em um programa do PPA com
0 mesmo nome. Abaixo da Politica Nacional de Defesa ha outros documentos, como a
Estratégia Nacional de Defesa e as politicas e estratégias setoriais de defesa. Esses
documentos preveem algumas acgdes de longo prazo, porém sao atualizados
periodicamente.

Por fim, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome também
possui planos especificos para cada uma de suas principais areas de atuacao
(seguranca alimentar, assisténcia social e renda e cidadania): Plano Brasil sem Miséria;
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional; Plano Decenal de Assisténcia
Social.

Os trés ministérios atuam em areas criticas, seja por seu evidente valor
estratégico, seja pela magnitude dos problemas sociais que lhes compete enfrentar. Ha
a necessidade de visao prospectiva e, em determinados casos, de execucao de
investimentos de longa maturacdo, conforme o demonstram estes trechos dos
Relatérios de Gestao, respectivamente, do Ministério de Minas e Energia e do Ministério

da Defesa:

O PDE [Plano Decenal de Expanséao de Energia] incorpora uma visao integrada
da expansdo da demanda e da oferta de diversos energéticos no periodo
decenal. Cumpre ressaltar a importancia deste Plano como instrumento de
planejamento para o setor energético nacional, contribuindo para o
delineamento das estratégias de desenvolvimento do Pais a serem tragadas
pelo Governo Federal, num horizonte de dez anos. (BRASIL, 2016f, p. 44)

O processo de planejamento se desenvolve em quatro fases. Na 12 fase, de
analise, é desenvolvida uma apreciagao prospectiva para os proximos vinte
anos, com o propoésito de embasar a formulagdo de todos os documentos do
processo. (BRASIL, 2016d, p. 21)

Portanto, € natural que as agdes previstas nos respectivos planos setoriais
sejam definidas, inicialmente, no ambito do setor, e incluidas no PPA para integrarem

a previsao orcamentaria.
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4. Plano elaborado pelo proprio ministério como orientador estratégico ecomo ponto de

partida para a elaboracéo do PPA

Nesta configuragao (veja-se a Figura 7) o ministério elabora seu préprio planejamento
estratégico e orienta sua atuagao por ele. Nao ha plano setorial. Existe a preocupagao
de promover o alinhamento do PPA ao planejamento estratégico do ministério.
Enquadram-se aqui os Ministérios da Justica, do Trabalho e Emprego, da Fazenda e

da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.

Figura 7 — Representacdo do plano do ministério como
orientador estratégico e ponto de partida para a elaboracéo do
PPA

Plano otienta
Estratégico | mmpp- | AC
do Ministério

compde

Fonte: elaboragao propria.

Eis um par de passagens ilustrativas dos Relatérios de Gestao dos ministérios:

O Plano Estratégico do MAPA [Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento] 2006-2015, foi sendo paulatinamente alinhado aos ciclos
2012-2015 e 2016-2019 do PPA, quando se procurou incluir no PPA as
agbes que impactavam os Objetivos Estratégicos do 6rgao. (BRASIL,
20164, p. 54)

Na metodologia adotada para elaborar o planejamento estratégico do
Ministério [do Trabalho e Emprego], os Objetivos Estratégicos sao
definidos a luz das competéncias institucionais do 6rgao, visando ao
alinhamento. Por outro lado, o PPA do MTE foi totalmente revisado para
o periodo de 2014 a 2015, vinculando-o as estratégias do 6érgao,
expressos em seu planejamento estratégico para o mesmo horizonte de
2014- 2015. (BRASIL, 2015b, p. 57)

Esta ultimo trecho é revelador — ndo pela revisdo do PPA em si, mas pelo fato
de ela ter sido provocada pela elaboracéo do plano estratégico do ministério, que, por
sinal, foi o primeiro. Ou seja: ndo € o PPA que orienta o planejamento ministerial; é este

que influi naquele.
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5. Plano elaborado pelo proprio ministério como orientador estratégico e PPA como

orientador operacional

Tal como no padrao anterior, o planejamento estratégico elaborado pelo proprio
ministério € o documento que dirige sua atuagéo. A diferenga esta no papel exercido
pelo PPA, cujas metas e iniciativas servem, neste padrdo, como guia para as agoes e
projetos do ministério. E o caso dos ministérios das Cidades e do Desenvolvimento,

Industria e Comércio Exterior. O Relatério de Gestao deste ultimo informa:

De forma geral, as Medidas Institucionais Normativas do Plano Plurianual
(PPA) 2012-2015, bem como suas 215 metas, serviram de paradmetros para a
identificacdo de potenciais projetos do MDIC, de acordo com a priorizagdo dos

objetivos apontados como estratégicos ao Ministério. (BRASIL, 2016g, p. 34)

Figura 8 — Representagdo do plano do ministério
como orientador estratégico e do PPA como

orientador operacional

Estratégico
do Ministério

\
Fonte: elaboragao propria.

O trecho acima sugere haver certa independéncia entre a estratégia do
ministério e as metas do PPA. Isto constitui uma indicacdo de que a construgao do plano
estratégico do ministério e a elaboragédo dos programas e objetivos do PPA aos quais
tais metas se vinculam sao, nesta configuragdo, processos que correm em paralelo,
sem relagéo direta entre si. No Ministério das Cidades isso é particularmente visivel.
Seu plano estratégico nao é voltado diretamente a atividade fim; antes, visa a fortalecer
e modernizar processos, implementando transversalidade, parcerias, gestdao do
conhecimento, qualificacdo do investimento e inovacao. O enfrentamento dos desafios

que constituem a atividade finalistica do ministério fica por conta dos projetos, que sao
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selecionados com a finalidade de atender aos objetivos do PPA.

Tal descontinuidade entre o PPA e o planejamento estratégico, em nossa
opinido, € propiciada pela adogdo de metodologias e pressupostos distintos na

elaboracdo de ambos os instrumentos.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

Ao final da subsecao 2.1 afirmamos que o debate conceitual que envolve o PPA
gira em torno da viabilidade de seu uso como instrumento de orientagcdo estratégica.
Uma analise mais detida dessa questdo requer o emprego de dois recortes analiticos
distintos, ainda que relacionados entre si: o alinhamento interno e o alinhamento
externo.

O alinhamento interno diz respeito a expresséo da estratégia no orgamento de
investimento. Um plano alinhado internamente possui uma boa conexdo entre as
dimensdes estratégica e tatico-operacional e permite visualizar a orientagao estratégica
dos investimentos programados.

O alinhamento externo esta relacionado com a capacidade de o PPA orientar
direta ou indiretamente as a¢des dos diversos setores do governo.

Iremos, em seguida, empregar estes conceitos na analise do conteudo dos
planos e relatorios apresentado nas secdes precedentes. Com isso estaremos em
condicdes de debater a viabilidade do uso do PPA como instrumento de orientacéo

estratégica.

4.1 Estrutura do PPA e alinhamento interno

Tratemos, inicialmente, da interligacao entre as dimensdes estratégica e tatico-
operacional das edigcdes do PPA apresentadas na subsecao 2.2. De acordo com os

documentos oficiais que tratam do tema, a elaboracdo da primeira precede e orienta a
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da segunda:

O Plano foi construido a partir da dimensao estratégica definida pelo governo
e organizado a luz dos cendrios econémico, social, ambiental e regional. A
partir dai foram concebidos os Programas, que, no modelo de administragao
tradicional, respondem pela dimenséo tatica do PPA. (BRASIL, 2011b, p. 114)

Até que ponto isso corresponde a pratica real? Para tentar responder a
pergunta examinamos o conteudo dos planos, verificando: (a) se a
dimensao estratégica apresenta uma escolha clara de temas prioritarios
que se reflete no conjunto de programas da dimensao tatico-
operacional, e (b) se os elementos da segunda fazem referéncia aos da
primeira.

Deixando-se de lado as edi¢des anteriores a 2004, elaboradas sem a dimensao
estratégica, constata-se que a edigdo 2012-2015 ndo atende nem a condigdo (a) nem
a (b); a 2008-2011 atende a segunda, e a 2004-2007, a primeira. Somente o PPA 2016-
2019 traz um rol de programas correspondente as diretrizes estratégicas fazendo-lhes
as devidas referéncias. Ainda assim é possivel suscitar interrogagdes. De fato, esse
documento apresenta nada menos que 28 diretrizes estratégicas, que abrangem
virtualmente todas as areas finalisticas. Nao surpreende que todo e qualquer programa
possa ser vinculado a uma diretriz. Ha correspondéncia entre ambas as dimensdes;
existem as referéncias; mas para conseguir isso deixou-se de lado a definigdo do que

€ prioritario.

4.2 Interligagdao com planos setoriais. Efeitos sobre o alinhamento internoe

externo

O exame dos cinco padrbes de relacionamento apresentados na seg¢ao 3
permite realizar, de imediato, duas constatagdes:

a) O PPA exerce o papel de orientador estratégico direto ou indireto das
acdes dos ministérios em uma parcela reduzida dos casos examinados. Na maioria das
vezes essa fungéo cabe a planos setoriais ou ao plano estratégico do ministério.

b) Em boa parte dos casos o PPA recebe a contribuicdo dos planos
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setoriais e estratégicos dos ministérios. Programas e objetivos da dimenséao tatico-
operacional do PPA sao inseridos ou modificados a partir desses planos.

Podemos extrair, sem maior dificuldade, duas consequéncias dos fenbmenos
observados. A primeira delas € que o alinhamento externo do PPA néo é regra. O plano
nao exerce, na pratica, uma fungéo estratégica relevante para os ministérios. Seu papel
predominante tem sido o orgamentario.

A segunda consequéncia esta relacionada com o alinhamento interno. Ha
pouco, na subsec¢ao 4.1, mencionamos a auséncia de referéncias a dimensao
estratégica nos programas da tatico-operacional em algumas edi¢des e a diferenca de
abrangéncia horizontal entre uma dimensao e outra. A esses elementos da arquitetura
do plano soma-se agora um terceiro, ligado a sua construgao: a recepgao, pela
dimensao tatico-operacional, de conteudo proveniente de outros planos, sem que
esteja necessariamente clara a sintonia deste conteudo com as diretrizes da dimensao
estratégica. Em esséncia, pois, o que se tem sdo duas dimensdes construidas
mediante logicas diversas, circunstancia que prejudica a unidade e a coeréncia interna
do PPA, e, com elas, seu poder de orientar o orcamento de investimento em um

sentido estratégico.

Figura 9 — Representagao do alinhamento interno e externo (a esquerda) e do
desalinhamento interno e externo (a direita) do PPA
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Plano Estrategid Plano Estrategid

PPA PPA
. . Ministério ou S . : Ministério ou S
Dimenséo Estratégica Dimensao Estratégica JEEE]
DIRETRIZES - DIRETRIZES diretrizes)

l ! ! ! ! . ]

Dimenséao Tatico-Operacional Dimenséao Tatico-Operacional
PROGRAMAS e PROGRAMAS
Objetlv_c
OBJETIVOS Ll Estratégic OBJETIVOS
| ! 1 | ! ! | L} L}
INICIATIVAS - INICIATIVAS
| ! ! || | 1 1 | |
Agdes Acdes Acgdes
orgamentarias - orgamentar| orgcamentarias

Fonte: elaboragao propria

O lado direito da Figura 9 representa graficamente os fenbmenos que acabamos

de descrever, ao passo que o lado esquerdo faz a representacao tedrica de um plano
interna e externamente bem alinhado.

Em resumo, e em resposta a questdo que abriu esta secao do trabalho, pode-
se deduzir, dos fendbmenos observados, que o PPA nao exerce adequadamente, na
pratica, a fungao de imprimir orientacao estratégica nem ao orgamento de investimento
nem as acgdes dos ministérios. O resultado € a perda de credibilidade do plano — salvo
como instrumento para prestacdo de contas — e sua transformacido em peca
burocratica, conforme afirma Arantes Paulo (2010, 2013).

Diversos autores, como Pares e Valle (2006), De Toni (2014), Arantes Paulo
(2013), Cardoso Jr. (2015) e Garcia (2015b), situam as origens do problema que
acabamos de apontar no conceito, no formato e no processo de construcdo do PPA e
sugerido alteragdes. Entretanto, o que constatamos até aqui nos conduz a uma

abordagem mais sistémica.

4.3 Hipoteses explicativas

Como a metodologia empregada no presente estudo ndo permite realizar
inferéncias de relacdes causais, 0 que esta a nosso alcance é buscar entender o
fendmeno em um contexto mais amplo e estabelecer hipoteses explicativas, sujeitas a
ulterior pesquisa e verificagdo. Para nos auxiliar nessa tarefa, recorremos a autores que

trataram da relacao entre politica e burocracia.
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Dividimos a exposicao em quatro enfoques distintos.
1. Impraticabilidade de um planejamento estratégico de cima para baixo.

Face a crescente variedade e complexidade das funcdes e tarefas de governo,
decorrente da continua expansao das atividades do Estado e da multiplicidade de
demandas e grupos de interesse, 0 nucleo politico do governo néo esta em condigbes
de processar as demandas e conceber objetivos e planos de agao para todas as areas
do governo. Sua atencao se concentra em uma agenda de temas prioritarios; o restante
fica por conta da burocracia situada nos 6rgaos de governo, comandados por dirigentes
de confianga. Mesmo nessa agenda prioritaria os agentes politicos s6é avangam até
determinado nivel de profundidade; nao tém disponibilidade para discutir
detalhadamente todos os assuntos. Para tomar decisbes dependem do trabalho de
processamento de informagdes realizado pela burocracia, conforme aponta Allison
(1971). Por conseguinte, o controle que o governo exerce sobre o planejamento das
atividades do conjunto de ministérios €, necessariamente, superficial e incompleto.

Para avangar um pouco mais, € util o conceito de estrutura divisionalizada
apresentado por Mintzberg (2003). Para esse autor, tal formato se caracteriza pela
presenca de subunidades autbnomas, as vezes muito numerosas, que se reportam a
um comando central. Nesse tipo de estrutura, o contato entre o comando central e as
divisdbes se realiza, basicamente, mediante a fixacdo e cobrangca de metas e a
apresentacao de resultados. Cada divisao faz o planejamento de sua propria atividade;
cabe ao escritério central administrar o portfolio estratégico, ou seja, o conjunto desses
planos. Da mesma forma que Mintzberg, entendemos que o conceito se aplica mais ou
menos bem a relagao do nucleo politico do governo com os ministérios. Aplicando-se o
conceito, cabe aos ministérios realizar o planejamento de suas préprias agdes. Neste
contexto, ndo se encaixa a ideia de inicialmente elaborar o PPA e somente em um
segundo momento o planejamento ministerial. Como regra, havera um planejamento
ministerial preexistente, em andamento, quando se comecar a fazer o PPA, e a

tendéncia natural sera aproveita-lo.

2. Peculiaridades brasileiras na relacdo entre politica e burocracia.

No Brasil, especificamente, outros fatores contribuem para reforcar o papel preeminente da

burocracia na definicdo de politicas publicas, em detrimento das instancias politicas. O
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diagnodstico dessa situagao varia de um autor a outro; mas, para nossas finalidades, sera
suficiente mencionar a analise de Loureiro, Olivieri e Martes (2010). Citando trabalhos de
Campello de Souza, Lourdes Sola e Eli Diniz, as autoras situam a origem dessa situagao
na centralizagdo de poder por parte do Estado brasileiro a partir do primeiro governo
Vargas, processo que concentrou as atividades de formulacao e definicdo de politicas
publicas na burocracia e provocou o esvaziamento dessa capacidade nos partidos politicos,
que se viram confinados a funcédo representativa. Acrescentam ainda que a situagao
descrita, aparentemente, ndo sofreu alteracbes essenciais no periodo democratico
posterior a Constituicao de 1988, avaliagao que é confirmada por Diniz (2001).

Mesmo nesta fungéo os partidos demonstram pouca consisténcia programatica.
O governo recorre sobretudo a negociacéo de cargos e verbas para obter maioria
parlamentar, pratica exacerbada nas ultimas décadas pela fragmentacdo do quadro

partidario e a consequente dificuldade de contemplar os aliados:

O “dilema institucional brasileiro”, segundo [Sérgio] Abranches, se coloca
quando o Presidente da Republica, para executar seu programa de governo, precisa
negociar alteragdes em nossa extensa e detalhista Constituicéo [...].A solugao sempre

foi buscar a montagem de uma coalizdo, a famosa “base de sustentagdo” do governo.

O problema [...] € que num Congresso disperso em dezenas de partidos, as
coalizdes precisam ser amplas, e isso acaba envolvendo um numero grande de partidos
e parlamentares com posigdes ideoldgicas variadas. Essa configuragao do condominio
do poder eleva o custo de se chegar a um denominador comum [...]. (CARAZZA, 2018,
p. 114).

Em termos de controle do aparelho estatal, o efeito da dindmica acima descrita
costuma ser a divisdo dos 6rgaos de governo, grosso modo, em trés grandes grupos:

os pertencentes a cota pessoal do presidente e de seu partido,

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 1-44, mar. 2019
30



aqueles distribuidos aos aliados em troca de apoio politico e, por fim, aqueles
deixados sob controle de dirigentes oriundos da prépria burocracia. Sao ilustrativas as
seguintes passagens, uma de Fernando Henrique Cardoso em A Arte da Politica e a

outra do noticiario politico de um jornal de circulagdo nacional:

Na verdade, do ponto de vista instrumental, o corpo diplomatico e os militares,
ao lado da burocracia fazendaria em geral [...], fornecem os quadros técnicos
de maior valia a Presidéncia. E os ministros da Fazenda e das Relacgdes
Exteriores costumam gozar de uma proximidade funcional, e por fim pessoal e
afetiva, que lhes da um lugar de destaque no circulo de poder. (CARDOSO,
2006, p. 231).

Dos 34 ministros atualmente na Esplanada, 17 sao petistas. O PMDB tem cota
de trés ministérios. O PSB possui duas pastas. PC do B, PP, PR, PV e PTB
tém um ministério cada. O PRB nao tem posto no primeiro escaldo. O PDT teve
no inicio do primeiro mandato, mas perdeu apds migrar para a oposi¢ao. Outras
seis pastas sido da cota pessoal de Lula. (PERES; ALENCAR, 2007)
Tal modelo tende a prejudicar a coeséo ideoldgica e programatica da equipe de
ministros e dirigentes e a dificultar a fungdo de coordenagéo do nucleo do governo sobre
os diversos setores da maquina publica em torno de objetivos estratégicos comuns,

conforme veremos adiante.

3. Presencga do elemento legal-institucional

como orientador das agdes dos 6rgdos de governo. Outro fator a ser levado em conta
€ a dupla influéncia sob a qual sao elaborados os planos ministeriais. Muito embora os
ministros exergam funcdo “cuja natureza é essencialmente politica” (DE BONIS;
PACHECO, 2010, p. 341), os 6rgaos que compdem a estrutura sob seu comando via
de regra veem a si mesmos como 6rgaos de Estado sujeitos ao cumprimento de sua
finalidade legal, ou seja, dos deveres e atribuicdes estabelecidos na legislagado que rege
sua estrutura e funcionamento, conforme exemplificam os seguintes relatérios de

gestéao:

No processo de construgao do Mapa Estratégico do Sistema Transportes foram
observadas as competéncias institucionais e demais planos direcionadores do
planejamento institucional como a Lei 10.233/01, Lei 10.683/03, Decreto
7.717/12, Regimento Interno do MT; o Plano Nacional de Logistica e
Transportes (PNLT); Plano Plurianual (PPA); e o Plano de Aceleragao do
Crescimento (PAC). (BRASIL, 2016k, p. 44)
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A Secretaria-Executiva, enquanto integrante do MDS com fungbes precipuas
de articular, coordenar e viabilizar as acdes e os planos deste Ministério e
aqueles aos quais se encontra vinculado, necessita estar alinhada com as
competéncias do Orgdo, definidas no Decreto n° 7.493, de 2 de junho de 2011,
que compreendem a articulagdo das politicas nacionais de desenvolvimento
social, de seguranga alimentar e nutricional, de assisténcia social e de renda
de cidadania, assim como as prioridades da agenda social do Governo Federal.
(BRASIL, 2016h, p. 41)

E natural, portanto, que a agenda do ministério em geral, bem como a
elaboragao do plano estratégico em especial, estejam, em boa parte, condicionados por
uma visao legal-institucional, a qual, em determinados casos, se sobrepde a influéncia
da orientagdo politica do governo. Enquanto expressao desta ultima, portanto, a
dimensao estratégica do PPA é apenas uma das possiveis fontes das diretrizes do

plano ministerial.

4. Caracteristicas intrinsecas heterogéneas dos setores de governo.

A analise dos relatérios de gestéo realizada na sec¢ao 3 revelou realidades inteiramente
distintas entre as areas de governo, as quais demandam processos de planejamento
diferenciados. Tal constatagdo guarda analogia com as conclusdes de Rourke (1969) e
Longo (2007), autores que, de formas diferentes, estabelecem relagdes entre o grau de
influéncia exercido por érgaos publicos e profissionais de carreira, em comparagdo com
o dos agentes politicos, e as caracteristicas do setor de governo em que atuam. Rourke,
em seu estudo acerca do papel da burocracia na formulacdo de politicas publicas,
elenca alguns fatores que explicam o prestigio e a influéncia de um 6rgao publico na
formulacao de politicas em comparagdo com os demais, dentre os quais destacamos o
dominio de saberes altamente técnicos e a amplitude e influéncia do publico beneficiado
pela atuagcédo do 6rgédo. Longo, ao tratar da ocupagéo de fungdes diretivas na maquina
publica, propde, em esséncia, que os setores sujeitos a mudangas frequentes e que
estejam no centro do debate politico devem, preferencialmente, ser comandadas por
dirigentes com perfil politico, enquanto que as areas que requeiram menor interlocugdo
politica e maior capacidade gerencial sdo mais indicadas para burocratas de carreira.

A analise dos relatérios de gestado nos levou a identificar setores que, pelo seu
valor estratégico, pela criticidade de sua area de atuagéao, pela necessidade de visao
prospectiva e pela complexidade dos conhecimentos envolvidos, requerem uma
abordagem de planejamento eminentemente técnica e de longo prazo. Nestes casos,

as estruturas dos ministérios estdo mais bem posicionadas para iniciar e coordenar o
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processo. Outras situagdes reunem areas cujo planejamento setorial ultrapassa as
fronteiras do governo federal, incluindo outras esferas da federagdo ou atores externos
ao governo, o que limita as possibilidades de conferir ao planejamento dessas
atividades um cunho estratégico-politico muito pronunciado. Por fim, existem setores
que requerem menos despesas de capital; nesses casos, eventuais decisdes
estratégicas nao se refletem no orgamento de investimento.

Nenhuma das situagdes acima descritas se coaduna com a ideia por tras do
alinhamento interno: que a definicdo da estratégia pelo nucleo politico se reflete no

planejamento tatico-operacional dos investimentos.

5. O PPA ENTRE A POLITICA E A ADMINISTRAGAO

Em resumo, as hipéteses que acabamos de apresentar indicam que a intencéo
de orientar o orgamento de investimento e as agées dos ministérios a partir da agenda
politica do governo, traduzida no conjunto de diretrizes reunido na dimensao estratégica
do PPA, esbarra em obstaculos de ordem estrutural, tais como:

(a) o grande tamanho e a organizagao departamental da maquina estatal; (b) a
baixa capacidade de formulagcao e a inconsisténcia politico-programatica dos partidos
politicos; (c) a presenca do elemento legal-institucional de cada 6rgédo como fonte
concorrente dos planos ministeriais; e (d) as caracteristicas intrinsecas do planejamento
de determinados setores, pouco propicias a um direcionamento politico por parte do
governo federal.

Em vista disso, nenhuma iniciativa destinada a dotar o PPA de maior efetividade
estratégica tera chances de éxito se se limitar a mudancgas na arquitetura do documento.
Considere-se, por exemplo, a seguinte questdo concreta. O PPA n&o pode ter
credibilidade sem coeréncia e alinhamento interno, ou seja, sem uma légica claramente
perceptivel que una as diretrizes estratégicas e os programas da dimensao tatico-
operacional. Mas, por outro lado, a andlise que realizamos sugere a inviabilidade de
derivar todo o conjunto de programas diretamente da dimensao estratégica, de cima
para baixo. Como fazer, entao?

O equacionamento dos obstaculos estruturais ha pouco elencados requer
acdes de coordenacéo e integragdo. E tais agdes se situam em um contexto de alguns
dos grandes desafios do planejamento publico e da administracdo publica em geral: a
colaboracao efetiva entre as instancias da politica e da burocracia; a coordenacao dos

diversos setores em torno dos grandes objetivos do governo; por ultimo, a coordenagao
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entre os processos de planejamento estratégico e de elaboragdo do orgamento

plurianual. Para finalizar o trabalho trataremos brevemente destes trés desafios.

5.1 Politica e administragao

Entre politicos e burocratas ha diferencas de perspectiva, de propdsitos e de
valores. Exercem seu poder no interior do aparelho estatal, porém de formas diferentes
e a partir de posigcdes diferentes. O politico obtém sua legitimidade a partir da
representacdo democratica e atua mediante a tomada de posicédo pessoal; o burocrata
fundamenta sua autoridade no sistema de mérito e exerce sua funcao orientado pelos
valores da obediéncia a norma, da impessoalidade e do profissionalismo (WEBER,
1982, 2016; LONGO, 2007) Em teoria, a distincado dos papéis € clara: o politico decide
e o burocrata cuida da implementacido. Na pratica essa fronteira € bem menos estavel.
H4a um embate continuo, de intensidade variavel, em que cada uma das instancias
reivindica para si um espaco maior, as custas da outra.

Com a expansao do tamanho e das fun¢des do Estado ao longo do século XX,
os politicos, embora conservando o poder de decisao final, por for¢ca das circunstancias
foram abrindo espaco para os burocratas exercerem, cada vez mais, fungdes de

planejamento:

[...] se analisassemos quantas politicas publicas postas em pratica em qualquer
instituicdo de certo tamanho se devem a iniciativas nascidas “da politica” e
transferidas para a organizagao de cima para baixo [...] € quantas, pelo contrario,
se devem a iniciativas surgidas na prépria instituicdo, que “sobem” buscando
apoio, autorizagao, recursos, para que possam ser executadas, provavelmente
concluiriamos que ha pelo menos tantas das segundas quanto das primeiras.
(LONGO, 2007, p. 185)

Ja a crise fiscal do ultimo quarto do século passado gerou uma necessidade
premente por resultados em um contexto de escassez de recursos; dai, a demanda por
exceléncia na gestéo publica adquiriu posicdo de destaque no dmbito da politica. Como
resultado, a divisdo classica entre as fungdes politica e administrativa deu lugar a uma
crescente interpenetragdo, em um movimento de mao dupla que alguns autores
denominam de “burocratizagao da politica” e “politizacdo da burocracia” (LOUREIRO;
OLIVIERI; MARTES, 2010): os burocratas, cada vez mais, participam do processo de
formulacdo e decisdo, e os politicos demandam sua expertise técnica para apoiar a
tomada de deciséo.

No atual estagio, a tenséo entre politica e administracdo é definida por Martins
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(1997) em termos de regulagéo politica versus autonomia burocratica. Sem a primeira,
a segunda descamba para o insulamento; sem a segunda, a primeira degenera em
cooptagdo. O equilibrio entre elas ndo € um fim em si mesmo; o objetivo final a ser
alcancado é o atendimento as demandas da sociedade.

Como essa tensao dinamica se traduz no processo de planejamento? O que
esta em jogo aqui é, essencialmente, a conexdo entre as diretrizes estratégicas, fruto
de escolha politica, e os programas e projetos elaborados pela instancia administrativa,
de modo a maximizar a sinergia e os resultados. As questdes que serao objeto das
duas subsecbes restantes — coordenacao intersetorial e tensdo entre estratégia e
orcamento — estdo, ambas, inseridas neste contexto mais geral.

Para ajudar a compreender melhor este ponto langamos uma pergunta: todo e
qualquer plano e programa elaborado ou detalhado pela estrutura ministerial, ainda que
envolva elevadas somas de investimento, pode ser considerado estratégico do ponto
de vista do nucleo politico do governo? A resposta € certamente negativa: estratégia,
por definicdo, envolve escolha, tanto dos fins como dos caminhos para alcanga-los.

Duas novas perguntas se seguem. A primeira delas €: como determinar, na pratica,
aquilo que pode ser considerado estratégico? N&o temos aqui a intengdo de responder a
questdo em si. Basta-nos mencionar o seguinte: o fundamental € que se chegue a um
resultado que preserve, na medida do possivel, tanto a deciséo estratégica da instancia
politica como a contribuicdo dos quadros especializados dos ministérios. A este respeito
veja-se, a guisa de exemplo, o primeiro elo da proposta de implementagdo de planos e
programas de Marini e Martins (2004). O que se pretende, em ultima analise, é o melhor
aproveitamento da contribuicdo especifica de cada uma das instancias. A outra pergunta
diz respeito aquilo que deve ser feito com os planos e programas nao alinhados as
prioridades estratégicas do governo mas que, mesmo assim, terdo continuidade e
receberdo investimentos. Eles ndo fardo parte da dimens&o estratégica do PPA mas
integrarao o orgcamento de investimento. Como proceder nessa situagao? Trataremos disso

na subsecéo 5.3.

5.2 Coordenacao intersetorial

A importancia desta questdo s6 tem aumentado com a crescente complexidade

e diversidade das organiza¢des publicas. O desafio, aqui, consiste em realizar um
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balanceamento correto entre as demandas de autonomia, por parte dos setores e
orgaos de governo, e as necessidades de coordenagéao, por parte do governo central.
E para isso n&do existem receitas universais, aplicaveis a todas as necessidades e
situagdes: cada caso requer arranjos especificos.

A coordenacéo intersetorial pode ser exercida tanto no nivel estratégico como
no tatico-operacional. As duas abordagens sdo necessarias e se complementam. A
primeira visa a conferir alguma unidade a atuagao geral dos ministérios, enquanto que
a segunda tem o propdsito mais concreto de reunir e alinhar esforgos, agdes e recursos

no combate aos principais problemas que o governo se propde a enfrentar.

A coordenacao intersetorial no nivel estratégico € exercida na medida em que
se verifica a influéncia das diretrizes do governo, de natureza politica, sobre a
elaboracdo dos planos setoriais. A presenca de um senso uUnico de direcdo nao so6
fortalece o componente politico no direcionamento desses planos, o que tende a torna-
los mais compativeis com os objetivos gerais do governo, como também torna mais facil
a coordenacgao no nivel tatico-operacional.

Dentre os fatores que ajudam a promover a integragao intersetorial elencados
por Martins (1997), os mais aplicaveis ao nivel estratégico sdo o papel da lideranga
executiva e a existéncia de um plano estratégico de governo. Somos da opinido, no
entanto, de que o alinhamento politico-programatico entre os ministérios e o nucleo do
governo desempenha também um papel importante, uma vez que viabiliza a
convergéncia dos agentes politicos em torno de um projeto de pais. Partindo-se desta
premissa, pode-se afirmar que as caracteristicas do sistema partidario brasileiro, e, em
especial, os termos em que normalmente se da a negociagdo de apoio politico ao
governo, a que ja fizemos referéncia, constituem um consideravel desafio para a
consisténcia e integridade do planejamento do governo federal.

No nivel tatico-operacional, a coordenacgéao intersetorial se materializa pela

abordagem transversal de objetivos e problemas concretos de alta complexidade:

Os problemas mais importantes e dificeis (wicked problems, como foram
chamados no Reino Unido) que a gestao publica enfrenta em nossos dias [...]
exigem, cada vez mais, solugbes transversais, isto é, respostas cuja
implantagao ultrapassa as fronteiras tragcadas pelas estruturas organizacionais
e pedem a colaboragdo de atores situados em diversas dependéncias
hierarquicas. (LONGO, 2003b, apud LONGO, 2007, p. 163)

A implementacdo da transversalidade €& uma tarefa ardua porque requer

mecanismos de coordenacdo preferencialmente n&o-hierarquicos, baseados na
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negociagdo, no consenso e no ajustamento mutuo. Mecanismos centralizados de
coordenagao sao, de acordo com Borins, citado por Longo, menos eficientes: “[N]as areas
em que se precisa coordenacao, esta ficando cada vez mais evidente que a coordenacao
informal e os acordos voluntarios sdo uma alternativa melhor do que a coordenagao central”
(BORINS, 1995, p. 125, apud LONGO, 2007, p. 164). Fernando Abrucio tem avaliagcao

semelhante:

Acles intersetoriais e programas transversais devem ser priorizados. Para
tanto, sera necessario atacar a alianga entre politicos e burocratas em torno do
atual modelo administrativo fragmentador. [...] Quando ha medidas mais
efetivas contra esta fragmentagéo organizacional, elas partem de uma estrutura
coordenadora normalmente escolhida pelo governante maximo — presidente,
governador ou prefeito. S6 que este 6rgao coordenador ndo consegue atingir a
totalidade da administragao publica — na verdade, afeta somente uma pequena
parte. (ABRUCIO, 2007, p. 83)

No caso do governo federal brasileiro existemobstaculos adicionais. Podemos
citar a presenga de numerosos o6rgados semiautbnomos e a persisténcia de formas
disfuncionais de relacionamento entre politicos e burocratas, como o clientelismo e o
insulamento.

Conforme exposto na subsecgéo 2.2, desde que foi estruturado por programas
o0 PPA esta preparado para permitir a transversalidade. Todavia, isto ndo basdta. A
elaboragdo de programas por meio da simples agregagao de projetos oriundos de
planos ministeriais e setoriais, conforme constatado no exame documental dos
relatorios de gestdo de alguns ministérios, resulta em um elenco de agées com pouca
ou nenhuma conex&o com as diretrizes gerais de governo.

A adocdo de mecanismos adequados de coordenacgdo visa a preservar,
simultaneamente, a autonomia setorial e o alinhamento transversal em niveis
satisfatorios. Mais concretamente, em termos de planejamento, espera-se que o plano
geral do governo — objetivos, programas e investimentos — dialogue com o planejamento
ministerial e setorial, sem pretender ser sua fonte unica e exclusiva mas também sem
ser dirigido por ele.

Seguem-se algumas propostas de Martins (1997) para impulsionar o processo:
desenvolvimento do arcabouco de um sistema de planejamento,
monitoramento e avaliacdo de desempenho que incentive a colaboracao intersetorial;
racionalizacdo da estrutura do governo e eliminagdo de sobreposi¢cdes de
responsabilidades e atribuicbes entre Orgaos; desenvolvimento de carreiras
transversais e de mecanismos regulares de intercambio de conhecimento e experiéncia

entre as diversas areas. Por sua vez, Longo (2007) defende o desenvolvimento e
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fortalecimento da fungao do dirigente publico.

5.3 Estratégia e orcamento

De acordo com Pares e Valle (2006), a organizagdo do PPA por programas
consolidou a opc¢éo pelo modelo estratégico de orgamento, em detrimento do modelo
inercial. A diferenca entre ambos esta nas premissas utilizadas para realizar a projecao
dos valores. Enquanto o modelo inercial projeta a manutengéo da situagéo atual para
os exercicios futuros, o desenho adotado no Brasil parte das mudangas que se pretende
realizar no futuro e traz seus efeitos para o presente. Ainda segundo os autores, o éxito
deste modelo depende da profundidade do carater estratégico do PPA e de sua
capacidade de influir sobre o orgamento.

Até aqui tratamos de aspectos estruturais e relacionais que estdo na origem de
boa parte dos obstaculos que o plano enfrenta para exercer a fungdo estratégica
proposta por Pares e Valle. Resta considerar, no entanto, uma questdo de outra

natureza.

Fizemos mencéo, no fecho de segunda secéao, a coexisténcia da influéncia das
correntes gerencial e societal na propria configuragdo das edi¢gbes recentes do PPA.
Como sabemos, ha uma tenséo entre as visdes de uma e de outra corrente em relagéo
aquilo que o PPA deve ser. Qual deve ser a visao prioritaria: a estratégica ou a
orgcamentaria?

A estrutura das ultimas edi¢cbes, qual seja, uma dimensdo estratégica de
orientacao sociopolitica e uma dimensao tatico-operacional construida de acordo com
premissas econdmico-financeiras, de certo modo representa uma n&o-resposta a
questao. Para que o plano retome a coeréncia interna € necessario que se defina um
caminho.

Havera um “caminho do meio”? Sera possivel elaborar, na pratica, um
instrumento que combine estratégia e orgcamento, ou a contradicdo entre os dois
principios € insanavel? Ao investigar os motivos pelos quais o PPA perdeu credibilidade
como instrumento de planejamento e gestao estratégica, Arantes Paulo se inclina pela

ultima opgéao:

Em terceiro lugar, a dubiedade teleolégica do PPA, qual seja, a pretenséo da
construcdo de um instrumento que, ao mesmo tempo, seja reconhecido como
de planejamento e gestao estratégica, assim como de transparéncia dos gastos
publicos. A expectativa de que um mesmo instrumento cumpra dois papéis
distintos nos parece uma falha conceitual e estratégica que, com o tempo,
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6.

acaba por desacredita-lo para os dois fins previstos. (ARANTES PAULO, 2010,
p. 181-182)

Excluir os investimentos nao estratégicos da dimensao tatico-operacional do
PPA e registra-los em um documento a parte, como propdem Pares e Valle (2006) e De
Toni (2014), ndo basta para eliminar as fragilidades que apontamos anteriormente. Antes
de qualquer reformulacao estrutural € necessario estabelecer claramente o propésito e
a utilidade do documento resultante. A quem serve o PPA? A quem ele precisa atender?
Se o pais precisa de um plano estratégico formalizado, qual deve ser seu horizonte, sua
estrutura e seu conteudo? Por aqui se compreende a critica de Ronaldo Garcia as
mudangas realizadas na edi¢do 2012-2015 do PPA. Para esse autor, foi infrutifera a
tentativa de transformar em estratégico um documento de matriz orgamentaria. O
caminho inverso seria preferivel: tomar a estruturacéo do plano estratégico como ponto
de partida e dai estabelecer, talvez em outro documento, que poderia ser o PPA, a
ligacdo com o orgamento de investimento: “O PPA n&o € um plano [estratégico]. Hoje,
no entanto, este pode ser a contraface, em termos de programacéo de despesas, das
prioridades do programa de governo, para determinado periodo de tempo” (GARCIA,
2015b, p. 76).

Qual o plano, ou o documento, necessario em termos de planejamento e
orcamento? Qual deve ser o ponto de partida para sua elaboragéo? Sao perguntas cuja
resposta, em nosso entender, ndo € ditada por considerag¢des puramente técnicas, nem
puramente politicas.

Ha ainda a questao de como lidar com a inevitavel diferenga entre o desejo e a
realidade, ou seja, entre os investimentos estratégicos pretendidos e a projegao de
recursos disponiveis para investir. Um possivel caminho é adotar medidas como a
selecdo de investimentos mediante critérios de custo-beneficio definidos por técnicos;
isto, porém, acaba por recair na subordinacdo do plano a légica orcamentaria. A
definigcdo de prioridades conforme critérios estratégicos requer a abertura da discussao,
seja no ambito do Legislativo, seja com a participagdo da sociedade, via féruns e
conferéncias. Consideradas as caracteristicas do sistema partidario brasileiro, as

dificuldades dessa saida sdo evidentes.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise documental da estrutura das sucessivas edicdes do PPA e,
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especialmente, dos relatérios de gestdo dos quinze ministérios estudados, evidenciou
que esse plano ndo vem conseguindo exercer a contento a fungéo constitucional que
Ihe foi designada, de orientar o orgamento e as a¢des do governo a partir de diretrizes
estratégicas. A conclusdo em si ndo € nova; estudos anteriores fizeram afirmagao
semelhante. A analise realizada aqui, entretanto, ao dirigir o olhar para as praticas de
planejamento efetivamente adotadas nos setores de governo, permitiu compreender
certos mecanismos pelos quais o PPA se afasta do objetivo original.

A situacédo que detectamos é complexa. As insuficiéncias do PPA para os fins
pretendidos ndo se resumem a estrutura do documento ou ao seu processo de
elaboracdo. As raizes sdo mais profundas; de fato, estdo situadas no préprio processo
historico da evolugcdo do Estado e das instituicdes politicas do Brasil. Ndo queremos,
com isso, dizer que devemos aguardar pela evolugao das instituigdes para que o PPA
possa enfim atingir os fins a que se propde; nosso objetivo é, apenas, o de compreender
a natureza dos obstaculos a serem enfrentados.

O caminho para uma reformulagdo bem-sucedida do PPA passa pelo dialogo
interinstitucional e pela negociagao politica. Porém, quando se busca uma definigao
mais concreta disso, as duvidas aparecem. Como levar a efeito uma articulagcéo entre
politicos e burocratas capaz de promover eficazmente a conexdo entre as diretrizes
politicas e os programas dos ministérios? Como promover o dialogo entre o plano geral
de governo e os planos ministeriais e setoriais de modo a assegurar o equilibrio entre
autonomia setorial e alinhamento politico? Para elaborar um documento que combine
estratégia e orgamento, qual dos dois deve ser o ponto de partida? A quem, e em que
oportunidade, esse documento deve efetivamente servir? E, por fim, como viabilizar,
em um cenario de fragmentacao partidaria e de extrema restricdo orgamentaria como o
que atravessamos ja ha alguns anos, a discusséo politica aberta de um plano plurianual
de investimento estratégico?

A busca de respostas para essas sérias interrogagcées que deixamos no ar
constitui um possivel objeto para pesquisas futuras. Sugerimos, ainda, a realizagao de
estudos de caso, em profundidade, acerca do processo de planejamento de setores
especificos do governo. Tais estudos poderao proporcionar achados que estao além do

alcance da metodologia empregada no presente trabalho.
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