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Resumo O governante € eleito para a conducdo de processos que viabilizem o alcance do seu projeto
de governo. Projeto este que deve ser escolhido e alterado de acordo com a governabilidade e capa-
cidades de governo disponiveis ou possiveis de construgcdo. Estas trés dimensdes compdem o que
Carlos Matus define como triangulo de governo. A promog¢éao do equilibrio dindmico e ascendente
das dimensdes do triangulo constitui-se, portanto, no principal desafio dos governantes. Para o seu
enfrentamento, a fungéo planejamento governamental se apresenta como uma das principais tarefas
dos governos contemporaneos. No Brasil, como o Plano Plurianual busca ser o principal instrumento
formal de planejamento governamental, faz-se necessario compreender como atributos essenciais
ao governante, quais sejam: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram
presentes nos PPAs 2004-2007 e 2012-2015. A pesquisa foi realizada por meio de comparacao
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qualitativa entre ambas as experiéncias, comprovando-se que apesar de ndo ser possivel afirmar
haver causalidade estrita entre os processos de elaboracdao, monitoramento e avaliacdo do PPA e
o desempenho global de governo em cada periodo estudado, também ¢é certo afirmar néo ter havi-
do mera casualidade. Ha correlacdo positiva entre as politicas publicas executadas nos intervalos
de cada PPA e as transformacdes socioecondmicas apresentadas pelos relatérios de avaliagao da
dimensao estratégica dos planos, dentre outras muitas evidéncias empiricas disponiveis. Mesmo as-
sim, conclui-se que em ambos os periodos 0 PPA possuiu baixa relevancia estratégica para o gover-
nante. A construcéo e a revisdo do projeto de governo ocorreu por vias externas ao PPA, assim como
a construcado de governabilidade e de capacidades governativas também nédo possuiram no PPA um
instrumento de apoio efetivo. Tais conclusdes suscitam a necessidade de novamente repensar o PPA,
nao apenas em termos de seu formato, metodologias e contetidos, mas sobretudo em termos de seu
peso e espaco institucional frente a funcéo planejamento governamental de modo geral.

Palavras-Chave Plano Plurianual, projeto de governo, governabilidade, capacidades de governo, pla-
nejamento governamental.

Abstract The governor is elected to conduct processes that enable the attainment of the govern-
ment project for which he or she was elected. These objectives should be chosen and modified
according to the governability and the government capabilities that are available or that can be
developed. These three dimensions compose what Matus defines as the triangle of government.
The promotion of dynamic and ascending balance of the dimensions of the triangle of government
constitutes the main challenge for the ruler. To meet this challenge, planning is one of the most
important tools available to the government. As the Pluriannual Plan (PPA) is the main formal
instrument of governmental planning, this dissertation aimed to understand how essential at-
tributes to the ruler: government project, government capabilities and governability, were present
in the Pluriannual Plan. In order to carry out the research, a qualitative methodological strategy
of comparison was used between two case studies, the PPAs 2004-2007 and 2012-2015. The
necessary information was obtained through documental research and semi-structured interviews.
It is concluded that in both periods the PPA had low relevance for the ruler. The feasibility of the
project through the construction of governability and government capabilities also did not use the
PPA as a support instrument.

Keywords Plurianual Plan, government project, governability, government capabilities.

Introducao

Em uma democracia, o governante é eleito para a conducdo de processos que viabilizem o alcance
dos objetivos (projeto de governo) para os quais foi eleito. Objetivos estes que devem ser escolhidos
e alterados de acordo com a governabilidade e capacidades governativas disponiveis ou passiveis de
construcao. Estas trés dimensdes (projeto de governo, governabilidade e capacidades de governo)
compdem o que Carlos Matus (1993) define como tridangulo de governo.
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A promocéo de um equilibrio dindmico e ascendente entre o projeto de governo, a governabilidade
e as capacidades governativas constitui-se no principal desafio do governante e em condi¢édo ne-
cessaria para o0 sucesso de sua gestéo. Para o enfrentamento deste desafio, a fungéo planejamento
governamental se apresenta como uma das principais necessidades e tarefas dos governos contem-
poraneos. (MATUS, 1993)

No Brasil, dentre os instrumentos de planejamento governamental instituidos pela Constituicdo de
1988, o Plano Plurianual apresenta-se como o principal instrumento formal de planejamento de mé-
dio prazo do Governo Federal. Desta forma, compreender como atributos essenciais ao governante, a
saber, projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram presentes nos Planos
Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 ¢ essencial para dimensionar 0 peso e 0 papel institucional
desse instrumento no seio da propria funcao planejamento governamental de modo geral.

Especificamente, buscou-se compreender como ocorreu a incorporacao do projeto de governo; se
e como o governante e o nucleo de governo se envolveram na elaboracdo e gestdo do PPA; qual o
papel desempenhado pelo PPA na relacdo dentro do Poder Executivo, com o Congresso, sociedade
e entes federados; como se estruturou a gestdo do plano e qual sua relagéo com a agenda prioritaria
e 0s processos de tomada de decisdes dos dirigentes.!

Para tanto, o artigo esta dividido em quatro secdes além desta introducédo. A secédo dois aborda as-
pectos conceituais para o estudo do planejamento publico e do triangulo de governo de Carlos Matus.
Na secao trés sao apresentados os procedimentos metodoldgicos para operacionalizacao do triangulo
de governo e detalha-se a utilizacdo desta abordagem para o estudo qualitativo do Plano Plurianual.

A secéo quatro apresenta os principais achados da pesquisa referentes aos Planos Plurianuais 2004-
2007 e 2012-2015 e, por fim, a secao cinco apresenta conclusdes e recomendactes gerais para 0s
proximos ciclos de elaboracdo, implementacao e gestdo do PPA.

Aspectos conceituais para o estudo do planejamento
e do triangulo de governo de Matus

O Estado Brasileiro possui, historicamente, um papel ativo na promocao do desenvolvimento econd-
mico e social, o que é ratificado na Constituicdo Federal de 1988 ao elencar um rol de direitos sociais
a serem providos aos cidadaos e determinar em seu art. 3° 0s objetivos fundamentais da Republica,
a saber:

1  Tal pesquisa, da qual este artigo € um resumo, foi desenvolvida e apresentada como Dissertacdo no curso de Mestrado
Profissional do IPEA. No processo de coleta de dados foram utilizadas a pesquisa documental e entrevistas semies-
truturadas com atores que tiveram participacéo relevante nos casos analisados. Em especial, aqueles que ocuparam
posicdes de direcdo na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI-MP), na Secretaria Executiva do
Ministério do Planejamento e na Casa Civil. Para uma descricdo completa dos procedimentos metodolégicos adotados,
ver Neto (2018).
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Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

[l - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988)

Porém, a garantia constitucional nao é suficiente para a concretizacao dos direitos. Para isto é ne-
cessario que o Estado implemente politicas publicas. Estas néo possuem uma definicdo absoluta e
0 conceito apresenta-se em constante transformacao. Inicialmente esteve vinculada as atividades
governamentais e seus processos, como em Jenkins apud Howllet et al. (2013): “um conjunto de
decisOes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, e que dizem respeito
a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacao especifica
em que o alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores”. Assim, o foco estava
no Estado e no conjunto de decisbes tomadas por atores publicos.

Posteriormente, o estudo de politicas publicas avancou para além do aparato e atores estatais. O
Estado, os atores publicos e suas decisdes passaram a ter um peso relativo menor e a dividir espaco
com outros atores publicos e privados originarios da sociedade civil. O foco deslocou-se para a inte-
racao entre os individuos, os inter-relacionamentos, 0os mecanismos de coordenacgéo, a formagao de
grupos, as regras do jogo, os conflitos. (LASCOUMES E GALES, 2012)

Lascoumes e Galés (2012) defendem que uma politica publica compreende cinco elementos arti-
culados entre si: atores, instituicoes, representacoes, processos e resultados. Atores, individuais ou
coletivos, sao guiados por interesses materiais e simbdlicos, sao dotados de recursos, possuem certa
autonomia, estratégia e capacidade de fazer escolhas. As representacdes sao 0s espacos cognitivos
e normativos que déo sentido as suas acdes, as condicionam e as refletem. As instituicdes sdo as
regras formais e informais que governam as interacoes. Os processos sao formas de interacédo e sua
recomposicao no tempo. Os resultados sé@o os efeitos e as consequéncias da acdo publica.

A decomposicdo dos processos de politica publica € apresentada por Lascoumes e Galés (2012,
p.105) a partir da consolidacao de atores da Sociologia da Ag¢éo Publica: 1) origens, fatos, desafios;
2) identificacdo, definicao, formulacado do problema; 3) etiquetagem de um problema como proble-
ma publico, selecao, filtragem; 4) decisdo; 5) implementacdo da politica publica; 6) avaliacdo e 7)
finalidade da politica publica. Esta decomposicéo deve ser entendida como uma simplificacdo da
realidade, na qual nao ha fronteiras claras entre as etapas, processos ou fungdes que compde a agao
publica.
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Dentre todas as etapas ou fases do circuito das politicas publicas, a implementacdo da politica
apresenta-se como a mais desafiadora, uma vez que as decisdes tomadas pelos dirigentes ndo sao
automaticamente transmitidas e executadas pelos niveis operacionais.

A rigor, uma decisao em politica publica representa apenas um amontoado de intenctes sobre
a solucdo de um problema, expressas na forma de determinacdes legais: decretos, resolugoes,
etc... Nada disso garante que a decisdo se transforme em acgéo e que a demanda que deu
origem ao processo seja efetivamente atendida. Ou seja, ndo existe um vinculo ou relagéo di-
reta entre o fato de uma deciséo ter sido tomada e a sua implementacéo. E também n&o existe
relacao ou vinculo direto entre o contetdo da decisao e o resultado da implementacao. (RUA,
M. G., 1998, p.13)

Em um sistema de presidencialismo de coalizdo como o brasileiro, a elaboracdo e implementa-
cao de politicas publicas estdo diretamente relacionadas a capacidade de governar. Segundo Matus
(1993, p.b9), governar ¢ dirigir um processo para alcancgar objetivos que escolhe e altera segundo
as circunstancias (seu projeto), superando os obstaculos de maneira ndo passiva, mas ativamente
resistente (governabilidade do sistema). E, para vencer essa resisténcia com sua forca limitada, o
condutor deve demonstrar capacidade de governo. Governar, entdo, exige o desenvolvimento articu-
lado de trés variaveis:

e Projeto de governo — refere-se ao contetido propositivo dos projetos de acdo que um ator se
propde a realizar para alcancar seus objetivos.

e Capacidade de governo — refere-se as técnicas, métodos, destrezas, habilidades e experién-
cias que um ator e sua equipe de governo possuem para conduzir 0 processo de alcance
dos objetivos declarados.

e Governahilidade do sistema — ¢ uma relacao entre as varidveis que o ator controla e ndo con-
trola no processo de governo.

Essas trés variaveis constituem um sistema triangular, no qual estdo correlacionadas e possuem igual
nivel de importancia, sendo seu equilibrio dinamico (vide figura 1 a frente). O projeto de governo é
um conjunto de propostas de acado; a governabilidade do sistema refere-se a possibilidade de acao
e ao controle de seus efeitos; a capacidade de governo pode ser definida como capacidade de gerar
e controlar acbes. O dominio de técnicas potentes de planejamento &, portanto, das variaveis mais
importantes para a determinacédo da capacidade de uma equipe de governo. (MATUS, 1993)

Pelo exposto, percebe-se que o tridngulo de governo ird determinar os limites de efetividade da acao
governamental em cada momento. Esses limites estarao presentes na selecao e qualidade do pro-
cessamento dos problemas e oportunidades a serem enfrentados e aproveitados, na governabilidade
gue limita os planos, programas e projetos governamentais, € na capacidade pessoal e institucional
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de governo, que permite elaborar um consistente projeto de governo, construir governabilidade e
desenvolver ferramentas de acao efetiva.

Nestes termos, Matus (1993) define planejamento como o célculo sistematico que relaciona o pre-
sente com o futuro e o conhecimento com a acéo, ou seja, é o célculo que precede e preside a acao
governamental. Essa definicao permite diferenciar o planejamento estratégico situacional (PES) da
reflexdo imediatista, tecnocratica e parcial, ou da reflexdo que se isola da acéo.

O PES permite realizar a necessaria mediacédo entre o presente e o futuro, possibilitando que a acéo
seja orientada para o aproveitamento de oportunidades ou minimizacdo de problemas futuros. Para
iss0, é necessario prever possibilidades futuras de forma a ser oportuno e eficaz na agéo presente.
O planejamento olha para o futuro, mas sem esquecer o passado, que deve ser utilizado como fonte
permanente de aprendizado. Além da mediacéo com o futuro e o aprendizado com o passado, o
planejamento situacional orienta a acdo a partir do conhecimento e reflexdo técnica, politica e social.
Por fim, o PES fornece meios para se buscar coeréncia nas acdes parciais dos diversos atores sociais
em prol de um resultado global. (MATUS, 1993)

Frente a este entendimento, é preciso ter claro que o0s sistemas sociais complexos sdo 0 ambiente
de atuacao do planejamento governamental, ou seja, ele ndo é predeterminado por leis rigidas ou
mesmo plenamente conhecidas. Na verdade, ele cria suas proprias leis e esta integrado por atores
gque possuem suas proprias interpretacoes sobre o que € um problema, como resolvé-lo e em que
velocidade.

Desta maneira, segundo Matus (1993), o planejamento tradicional vem sendo inadequadamente uti-
lizado em sistemas sociais criativos, que sdo permeados de problemas quase-estruturados. O quadro
a seguir descreve as principais diferencas entre os dois tipos de problemas.
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Quadro 1 — Caracteristicas de Problemas Estruturados e Quase-Estruturados.

Problema Estruturado

Problema Quase-Estruturado

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

As regras ndo séo precisas, invariadveis e nem iguais para
todos. Podem ser criadas e alteradas pelos atores sociais.

A solucao do problema néo cria outros problemas relaciona-
dos com o problema original. Os atores concordam quanto a
eficacia da solugdo do problema.

A solucdo do problema gera outros problemas conexos. A
eficacia de uma solucéo € discutivel e relativa aos problemas
que seguem.

As fronteiras do problema e do sistema que o gera estao
perfeitamente definidas.

As fronteiras do problema e do sistema que o gera sdo
difusas.

As regras do sistema tornam explicitos ou contém implicita-
mente os conceitos (possibilidades e restricdes) pertinentes a
solucédo do problema.

Os atores sociais criam possibilidades de solucédo. Os con-
ceitos para compreender as possibilidades de solucéo e suas
restricdes ndo estdo claras, devendo ser, em muitos casos,
criadas.

O problema esté isolado de outros.

0 problema esta entrelacado a outros, sua solucdo cria pos-
sibilidades ou dificuldades para a solugdo de outros.

0 espago e o tempo pertinentes ao problema séo definidos
nas regras como fixos, ou tornam-se fixos de fato para
qualquer pessoa que se relacione com ele.

0 espago e o tempo sdo relativos aos homens que se relacio-
nam com o problema a partir de diferentes posi¢oes.

As varidveis que constituem o problema sao dadas, enume-

0 sistema ¢ criativo e suas varidveis ndo sdo todas enumera-

raveis, conhecidas e finitas. veis, nem conhecidas e nem finitas.

Qualidade e quantidade ndo se combinam. Qualidade e quantidade se combinam inseparavelmente.

As possibilidades de solucdo sdo criadas pelos homens e
potencialmente infinitas.

As solugdes sdo conhecidas ou conheciveis mesmo ndo
sendo evidentes.

O problema coloca um desafio multiplo que abrange o &mbi-
to socio-politico, mesmo tendo uma dimensao técnica. A
objetividade ndo ¢ possivel, mas deve-se procurar rigor.

O problema coloca um desafio cientifico e técnico, podendo
supostamente ser abordado com objetividade.

Fonte: Matus, 1993. Elaboracéo dos autores.

Pelas diferencas acima, nao é dificil constatar que o Plano Plurianual esta inserido em um ambiente
dindmico e complexo, permeado de problemas quase-estruturados, no qual o poder esta fragmen-
tado entre multiplos atores com objetivos e estratégias distintas, por vezes contraditérias entre si.
Dentro desse contexto, para de fato orientar a acdo e contribuir para a viabilizacao de um projeto de
governo, o PPA deve incorporar aspectos relacionados ao desenho do projeto de governo, a constru-
cao de governabilidade e ao desenvolvimento de capacidades governativas.

Por estas razdes, no PES o planejamento deve ser entendido como uma constante e incessante arti-
culacao da estratégia e da tatica que guia a acao governamental no dia a dia. A estratégia e a tatica
S80 necessarias porque o sistema social compreende outros atores criativos que também planejam
com objetivos distintos. O alcance da situagéo-objetivo exige vencer a resisténcia do outro ou obter
sua cooperacdo, sendo que qualquer sucesso ou fracasso séo momentos de um processo continuo,
complexo e criativo no qual nenhum deles € um resultado final definitivo. Trata-se, portanto, de um
jogo social aberto (MATUS, 1993).

No PES o ator desenvolve sua atividade de mudanca dentro do que € ideologicamente e culturalmen-
te aceito por ele, sendo que isto limita as fronteiras de suas intencdes, necessidades e capacidades.
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O ator tem sua liberdade de acao limitada pelas relacbes de forcas com outros atores que também
planejam, o que exige a exploracéo do espaco de intencdes, necessidades e capacidades de seus
oponentes, de forma a gerar um conhecimento que, mesmo que intrinsecamente imperfeito, possi-
bilite o célculo interativo de sua estratégia. (MATUS, 1993)

Em funcdo dessas caracteristicas, no PES ndo ha espaco para o “plano livro” do planejamento tra-
dicional; o plano assemelha-se mais a uma estratégia em um jogo que a um desenho normativo. A
formalizacdo do plano € o programa direcional no qual esta definida a selecao dos problemas e 0s
projetos estratégicos, operacbes e acdes que serao aplicados sobre uma situacéo inicial de forma a
conduzi-la a situacao objetivo:

O processo de decisdo e direcao é veloz e fundado tanto na experiéncia e na arte quanto
nas ciéncias sociais. A velocidade dos fatos ndo permite que haja tempo para escrever livros.
Planejamento e pesquisa do futuro sao coisas distintas. A estrutura modular do plano permite
concebé-lo como um arquivo dindmico e coerente de problemas e operacdes. Dispensados da
carga do livro, podemos centrar nossa atencao no planejamento como processo de conducao
cotidiana do governo. (MATUS, 1993, p. 290)

De forma pratica, Matus (1993) prop®e a substituicdo do “plano livro” por uma estrutura modular do
plano, baseada na identificagéo de operagdes que devem ser realizadas para enfrentar problemas; a
transformacdo do plano num instrumento de organizacao para a acao, mediante atribuicdo de respon-
sabilidades precisas aos organismos publicos; a complementacdo dos aspectos macroecondmicos
com instrumentos macropoliticos; a adocdo de um sistema de operacdes, nos organismos publicos,
que forneca praticidade significativa ao sistema de orcamento e planejamento; a abordagem racional
do problema da incerteza, usando a técnica de cenarios, a velocidade de resposta, a aprendizagem
e substituindo a predicdo pela previsao; a montagem de um sistema de analise e acompanhamento
das situaces, problemas e operacbes capazes de apoiar a tomada de decisdo e de um sistema de
acompanhamento de crises, no qual € essencial o controle do tempo.

Para Matus, “Governar é a arte e a ciéncia de conduzir organizagbes e multiddes para um projeto
de sociedade que requer processar, de forma reativa ou preventiva, problemas conflituosos, com
base em variaveis imprecisas e incertas.” (MATUS, 2005)

Desta forma, governar € participar do jogo social para alcancar objetivos. Objetivos estes que sao
alcancados como resultante da acao coletiva e ultrapassam o limite de atuacéo individual de um ator.
A insercdo em um sistema social com multiplos atores, com objetivos e forcas dispares demanda que
0 governante seja dotado de alta capacidade de processamento tecnopolitico, capaz de lidar com o
intercambio de problemas necessarios a atuacao transformadora da realidade.

A capacidade de processamento tecnopolitico esta relacionada a previsao e a avaliacéo de resultados
derivados da atuacéo governamental. A qualidade dessa previsdo, que nao deve ser confundida com
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predicdo e envolve a delimitacdo de resultados possiveis a partir de circunstancias que envolvam a
acdo, depende do desenvolvimento e articulacao de trés variaveis que compde o tridngulo de gover-
no: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, as quais serdo melhor detalhadas
a seguir (MATUS, 2005).

Projeto de Governo

Matus (2005) define projeto de governo como uma proposta de intercambio de problemas na qual se
escolhe enfrentar determinadas questoes sociais que ao serem solucionadas ou minimizadas geram
beneficios e custos a depender do ator. O projeto de governo deve buscar um balanco positivo desta
troca de problemas, gerando mais beneficios do que custos para a maioria da populacao.

Cardoso Jr. e Melo (2011) apresentam um conceito de plano de desenvolvimento que dialoga e
oferece maior concretude ao conceito de projeto de governo. Nele os autores indicam elementos
que devem compor o plano, como objetivos, metas quantitativas e qualitativas e acdes com carater
econdmico, social e politico a serem implementadas em um periodo pré-determinado. Além disso, é
ressaltada a necessidade de instrumentos de monitoramento que permitam o acompanhamento da
implementacdo e subsidiem o processo de correcdo de rumos e superacao de entraves.

Além dos interesses do governante, a construcéo de um projeto de governo deve considerar o grau
de governabilidade do sistema e o nivel de capacidades (ja instaladas ou necessarias) de governo.
A eficacia do projeto depende da combinacgdo acertada e coerente dos valores e interesses, com a
capacidade técnica e politica em relacao as circunstancias, aos desafios e aos objetivos perseguidos.

Governabilidade do Sistema

A governabilidade do sistema é a relacéo entre o grau de influéncia de um ator sobre as variaveis
criticas ao seu projeto durante sua gestéo. Ela representa o poder de um ator para realizar seu pro-
jeto e a capacidade de resisténcia que o sistema politico-social é capaz de oferecer a um ator e seu
respectivo projeto. (MATUS, 2005)

Assim como no projeto de governo, a governabilidade é relativa a cada ator. Os atores possuem pro-
jetos diferentes e os influenciam com pesos desiguais sobre diferentes variaveis. A governabilidade
esta relacionada ao grau de dificuldade que determinado ator enfrenta para concretizacdo do seu
projeto, e € relativa ao grau de ambicdo e transformacéo social que possui. A terceira relativizacao
indica que governabilidade esta diretamente relacionada a capacidade de governo, sendo que atores
com alta capacidade de governo possuem maior governabilidade.
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Diniz (1995) apresenta um conceito de governabilidade que se refere as condicdes sistémicas e ins-
titucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a
forma de governo, as relacdes entre os Poderes, o sistema de intermediacao de interesses.

Segundo Huntington (1968 apud DINIZ, 1995) existiriam condi¢cbes 6timas de governabilidade quan-
do se observasse um equilibrio entre as demandas sobre o0 governo e sua capacidade de administra-
-las e atendé-las. O excesso de demandas em face da capacidade de resposta do governo afetaria
este equilibrio e reduziria a governabilidade.

Essa vertente destaca a questao da governabilidade como a busca do equilibrio entre as demandas
da sociedade e a capacidade do governo de processa-las e atendé-las.

A abordagem na qual deficiéncias nas capacidades de governo afetam negativamente a governabili-
dade vai ao encontro da ideia de que as trés dimensbdes do triangulo de governo formam uma espiral
que pode ser tanto ascendente como descendente, a depender do fortalecimento ou deterioracéo de
cada dimenséo do triangulo de governo.

Ademais, a governabilidade esta diretamente relacionada a capacidade de anélise de viabilidade
politica de um governo. A tentativa de implementacdo de medidas que se mostrem politicamente
inviaveis consome muito poder e capital politico do governante, o que torna o estudo antecipado da
viabilidade politica de um projeto de governo fundamental para sua governabilidade.

No método PES a anadlise de viabilidade politica suscita pensar estratégias para lidar com os atores
e circunstancias que constituem empecilhos para a realizacao do plano. (MATUS, 1996) A analise e
construgao de viabilidade sdo realizadas no dia a dia da politica e envolvem estratégias que combi-
nem a autoridade, a cooptacéo, a negociacdo, a confrontacdo e a dissuasdo, a depender dos atores
e operac0Oes envolvidas.

Capacidade de Governo

O tridangulo de governo é caracterizado pela diferenciagédo de trés variaveis distintas, mas mutua-
mente condicionadas. Sao distintas uma vez que representam trés sistemas: sistema normativo e
propositivo de objetivos e operacdes, que configura o projeto de governo; sistema politico-social, que
permite analisar a governabilidade do sistema; e o sistema de direcéo, planejamento e gestao, que
caracteriza as capacidades propriamente ditas de governo. O mutuo condicionamento se da por meio
da acao humana, elemento presente nos trés sistemas respectivamente como: propostas de acgao,
possibilidades de acéo e capacidades de agéo:

A capacidade de governo é uma capacidade de lideranca ponderada pela experiéncia e co-
nhecimentos adquiridos em Ciéncias e Técnicas de Governo. E a capacidade de conducéo ou
direcdo, que se acumula na pessoa do lider, em sua equipe de governo e na organizacao que
ele dirige. Baseia-se em um acervo de técnicas, métodos, destrezas e habilidades de um ator
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e da sua equipe de governo, necessarios para conduzir o processo social, dadas a governabili-
dade do sistema e o compromisso do projeto de governo. (MATUS, 2005, p.489)

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

e Capacidade pessoal de governo: esta relacionada ao grau de experiéncia, conhecimento e
lideranca do governante e dos dirigentes politicos, ou seja, € o capital intelectual ao qual se
deve recorrer durante o periodo do mandato. Exige a combinacéo de inteligéncia, forca de
vontade, honestidade, dotes oratérios e experiéncia politica com conhecimento aprofundado
das técnicas de governo; e

e Capacidade institucional de governo: esta relacionada ao dominio de teorias, técnicas e mé-
todos de governo e planejamento, ou seja, € o capital organizacional que estara a seu dispor,
seus sistemas de trabalho e a estrutura do projeto organizacional. (MATUS, 1996 e 2005)

A capacidade de governo em contextos democraticos envolve trés dimensdes. A primeira relacio-
nada a capacidade do governo de identificar problemas criticos e formular politicas publicas para
seu enfrentamento. A segunda envolve a capacidade do governo de mobilizar 0os meios e recursos
necessarios a execucao dessas politicas, na qual € dada énfase ao processo de tomada de decisao
e a implementacao das politicas. A terceira diz respeito a capacidade de lideranga do Estado, sem a
qual as decisdes tornam-se indcuas. (DINIZ, 1995).

De acordo com essa interpretacdo, o éxito das estratégias governamentais requer a mobilizacdo dos
instrumentos institucionais, dos recursos financeiros e dos meios politicos de execugéo. A questao
da viabilidade politica, por sua vez, envolve a capacidade de articular coalizdes e aliancas que deem
sustentabilidade as politicas governamentais.

De maneira complementar, Pires e Gomide (2016) afirmam que um modelo de gestdo capaz de
contribuir para a implementacao de politicas publicas deve ser dotado de capacidades estatais ade-
guadas ao nivel de complexidade dos problemas que pretende solucionar. As capacidades estatais
podem ser divididas em duas dimensodes interdependentes: i) técnico-administrativa, que envolve
o desenvolvimento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas de recursos organiza-
cionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios para conduzir as acdes de governo de forma coorde-
nada; e ii) politico-relacional, associada a capacidade de incluir, dialogar e articular multiplos atores
(sociais, econdmicos e politicos) visando a construcao de consensos minimos e coalizbes de suporte
aos planos, programas e projetos governamentais. (PIRES; GOMIDE, 2016)

E importante salientar que a capacidade de governo é composta pelas trés dimensées preconizadas
por Diniz (1995) e pelas capacidades estatais apresentadas por Pires e Gomide (2016), porém nao
se esgota nas mesmas, ja que estes autores apresentam uma visao mais operacional e concreta da
capacidade de governo proposta por Matus.
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Matus destaca a qualidade das capacidades de governo no desenvolvimento ascendente e equili-
brado do tridngulo de governo. Altas capacidades de governo permitem o desenvolvimento de um
projeto de governo que promova o intercambio positivo de problemas adequado a governabilidade do
sistema, e contribuem para a construcdo de viabilidade politica, no horizonte temporal de governo,
para aquela parte do plano que n&o é viavel inicialmente.

Matus (2005) também aborda como se déa o tratamento do erro em algumas das variaveis do triangu-
lo de governo. Este erro é resultado natural de um sistema social de final aberto, repleto de incertezas
e problemas quase estruturados. A primeira linha de correcao é apontada por Matus como a mais
facil, porém menos poderosa e envolve a alteracdo ou ajuste do projeto de governo. A segunda linha
de correcéao envolve a eliminacdo de uma dificuldade ou alteracdo do caminho necessario ao alcance
do objetivo, ou seja, a construcao da governabilidade necesséaria. Apesar de evidente, essa linha de
correcdo tende a ser a mais dificil. A terceira linha de correcéo envolve a construcao de capacidades
necessarias a superacéo das dificuldades ou corregcdes de rumo necessarias a construcdo de um
caminho que leve a concretizacdo do projeto de governo.

Procedimentos metodoldgicos para operacionalizagao
do triangulo de governo de Carlos Matus

No PES o planejamento é entendido como mais que o dominio de técnicas de elaborar e implemen-
tar planos e projetos, sendo este um elemento que compde as capacidades de governo. O dominio,
pelas organizagdes publicas, de teorias, técnicas e métodos de governo e planejamento, e a presenca
de atores com experiéncia e capacidade de lideranca sdo capacidades de governo necessarias a
conducdo de um processo de transformacédo social.

Desta forma, ao mesmo tempo que o planejamento transcende a dimensao capacidade de governo
do triangulo, o dominio de técnicas de planejamento é enquadrado como capacidade de governo.
Este posicionamento do planejamento como um processo tecnopolitico que envolve todas as dimen-
soes do triangulo de governo, e das técnicas de planejamento como capacidades de governo é o
mesmo enquadramento utilizado para o estudo do Plano Plurianual neste artigo.

O PPA é uma capacidade de governo uma vez que envolve e demanda o dominio de teorias, técnicas
e processos de planejamento governamental, capacidade de lideranga, conhecimento e experiéncia
dos dirigentes politicos na conducdo dos processos de elaboragao, gestao e implementacdo do Pla-
no. Ao mesmo tempo, para que o Plano Plurianual exerca de fato o papel de principal instrumento
de planejamento governamental ndo se pode ignorar sua aderéncia com o projeto de governo do
governante e a governabilidade do plano.

Assim, apesar de o planejamento governamental e o Plano Plurianual serem objetos diferentes, a
teoria do triangulo de governo oferece um bom guia de analise e parametros adequados de interpre-
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tacdo e avaliacdo do PPA como ferramenta crivel do planejamento governamental no Brasil. Tanto
que a percepcdo da dificuldade do PPA em orientar a agéo de governo resultou em duas mudancgas
metodoldgicas importantes que impactaram o conjunto de ferramentas e técnicas de planejamento
utilizadas para o tratamento de problemas de natureza quase-estruturados.

Desta feita, os Planos Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 foram os casos selecionados para in-
vestigar a relacdo do PPA com as dimensdes do projeto de governo, governabilidade e capacidades
governativas, buscando-se aferir se as mudancas conceituais e metodolégicas pelas quais ambos 0s
PPA passaram representaram diferencas significativas de desempenho a luz das variaveis criticas do
triangulo de governo.?

No que diz respeito ao Projeto de Governo, foi verificada a adeséo dos respectivos PPA com os pro-
jetos de governo dos governantes, sendo tais projetos identificados por meio do plano de governo do
candidato eleito e/ou das politicas publicas e programas declarados como prioritarios na mensagem
do Presidente da Republica ao Congresso na sessdo de abertura do ano legislativo, além de outros
instrumentos de planejamento eventualmente existentes, como o Projeto Piloto de Investimentos
(PPI) e 0 Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).

Posteriormente a identificacdo dos projetos prioritarios de governo, foram analisadas as partes es-
tratégica e programatica dos Planos Plurianuais, buscando identificar nas suas diretrizes, progra-
mas, objetivos, metas e indicadores correlacbes com o0s projetos de governo. Para contemplar as
mudancas nas prioridades do governante foram identificadas alteracbes em politicas e programas
prioritarios destacados nas mensagens presidenciais durante o periodo de vigéncia de cada PPA.
Posteriormente foi verificado se estas resultaram em revisdes do instrumento.

Por sua vez, o tratamento da Governabilidade no Plano Plurianual envolve a sua utilizagdo como ins-
trumento de articulagéo, pactuagao e coordenacao intragovernamental, proporcionando um alinha-
mento dentro do Poder Executivo. Na relacao com o Poder Legislativo, contribuindo para o processo
de pactuacéo e negociacdo horizontal; na relagcdo com os demais entes federados, contribuindo para
0 processo de pactuacao vertical; e na relacdo com a sociedade, contribuindo para o processo de

2 Aescolha desses dois PPAs se justificou pelos seguintes motivos: i) os dois planos ja finalizaram os seus respectivos ci-
clos formais de elaboragao, gestéo, implementacao e avaliacdo; ii) por serem planos recentes, houve maior acesso aos
principais atores dos processos de elaboracédo e implementacéo de cada plano, como também dos seus dados, arranjos
e instrumentos; iii) os dois planos sdo emblematicos metodologicamente e possuem diferencas significativas quanto a
estrutura, arranjos e instrumentos, o que nos permitiu comparar os modelos adotados e como ambos se posicionaram
em relagdo as variaveis do triangulo de governo de Carlos Matus.
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comunicacao social e monitoramento publico em torno das prioridades de governo (CARDOSO JR.,
2015).3

Assim, foram analisados os tramites dos projetos de lei e de revisao dos Planos Plurianuais, os pare-
ceres do Legislativo sobre a matéria, as emendas parlamentares e os vetos presidenciais. Desta for-
ma, buscou-se compreender como se deu a participacao do Poder Legislativo no contetdo do Plano
Plurianual e se o PPA possuiu algum papel de coordenacgéao entre os poderes.

Além da relacdo com o Poder Legislativo, buscou-se compreender qual a natureza da participacao
da sociedade civil, da iniciativa privada e dos entes federados na definicao das diretrizes, prioridades
e conteudos do PPA e nos seus processos de monitoramento e avaliagéo. Foram considerados, entre
outros, 0s mecanismos e instrumentos utilizados para viabilizar a participacao social e federativa, e
qual o alcance e resultado desta participacao.

Por fim, na dimensdo das Capacidades de Governo foi verificado como o modelo do Plano Plurianual
e seus processos de elaboracdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo buscaram contribuir para o
processo cotidiano e dindmico de condugdo do governo. Para ser um instrumento de planejamento
efetivo, o PPA necessita estar institucionalmente referendado pelo governante e seus dirigentes po-
liticos, desta forma a centralidade politica do Plano foi outro elemento analisado. Por fim, se buscou
identificar como cada PPA dialogava com a necessidade de viabilizacdo dos recursos humanos,
financeiros, tecnoldgicos e organizacionais necessarios a implementacéo dos projetos de governo.

Em suma, foi investigado como ocorreram os processos de elaboracdo, monitoramento e avaliacao
dos PPAs 2004-2007 e 2012-2015, isto &, como estava estruturado o sistema de planejamento e
qual localizacéo institucional das unidades responsaveis por esta atividade, quais os atores estavam
envolvidos e suas atribuicbes, como ocorreu a participagao da alta administracdo, como era o pro-
cesso de priorizacao, como se desenvolveram os processos de formacao e capacitagao dos atores en-
volvidos, se houve e qual foi o envolvimento de consultorias externas, quais ferramentas tecnolégicas
desenhadas e em uso nesses processos, como foram tratadas a intersetorialidade e a regionalizacdo
das politicas publicas, qual a natureza das informacoes geradas pelo sistema de monitoramento e a
avaliacdo, qual a finalidade e principais usuarios destas informacdes e como o sistema estava conec-
tado com os processos de tomada de decisao da alta administracao.

3 Um aspecto que vem ganhando relevancia, a partir da década de 1990, para a construcéo de governabilidade é a
relacdo com os 6érgéos de controle, que possuem como principais instituicdes o Ministério da Transparéncia e Contro-
ladoria-Geral da Unigdo (CGU) e o Tribunal de Contas da Unigo (TCU). A principio as relagbes intragovernamentais e
com o Poder Legislativo deveriam englobar a relagdo com os 6rgéos de controle, uma vez que a CGU integra a estrutura
do Poder Executivo e o TCU auxilia o Poder Legislativo em sua funcéo de controle externo. Porém, com a “exploséo
da auditoria” descrita por Balbe (2015), estes 6rgdos passaram a exercer papéis relevantes na formulacdo e imple-
mentacdo das politicas publicas, o que poderia demandar uma categoria de andlise especifica dentro da dimenséao de
governabilidade. Contudo, por se tratar de um método inovador para o estudo do Plano Plurianual, preferimos seguir
com o entendimento no qual a fungao controle esta contida nas relacdes com o Poder Legislativo e entre os 6rgdos do
Poder Executivo.
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A figura 1 ilustra a relacéo das categorias de analises construidas e as dimensodes do triangulo de
governo.*

Figura 1 — Dimensoes do triangulo de governo e suas respectivas categorias de analises.

Projeto de Governo = Incorporagdo do projeto de governo.
+ Participac3o do governante e do nucleo
A ! de governo (centralidade politica).

» / \\
Governabilidade < » Capacidades de Governo
+ Relagdo intragoverno * Modelo de gestdao
+ Relagdo com o Congresso + Gest3o de prioridades (centralidade
+ Relagdo com a sociedade politica)
+ Relagdo com os entes federados + Suporte a tomada de decisdo e relagdo

com a implementag3o do projeto de
governo (centralidade politica)

Fonte: Matus. Elaboracéo dos autores.

Nem causalidade, nem casualidade: alguns
resultados gerais da pesquisa

A aplicacao do método foi circunscrita a dois planos emblematicos metodologicamente e com dife-
rencas significativas quanto a estrutura, arranjos e instrumentos: os Planos Plurianuais 2004-2007
e 2012-2015.

O PPA 2004-2007 foi o primeiro elaborado no governo do presidente Lula e aprofunda o modelo
inaugurado no seu antecessor, no qual 0s programas de governo sao construidos a partir de Proble-
mas que o0 governo se propde a enfrentar. Aos programas estdo vinculadas a¢des orcamentarias res-
ponsaveis por financiar as politicas implementadas com vistas a enfrentar o problema elencado. No
momento de elaboragao destaca-se a construcdo da dimenséo estratégica do PPA, que foi validada
diretamente pelo Presidente e seu nucleo de governo. Coube a dimenséo estratégica traduzir para o
PPA o projeto de governo, tendo se constatado grande aderéncia entre ambos 0s documentos.

4 Para uma descricdo completa dos procedimentos metodolégicos adotados, ver Neto (2018).
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Na elaboracado da parte programatica a preocupacao foi com a correta incorporacdo das pautas prio-
ritarias, que ficou sob responsabilidade do Ministério do Planejamento. Um achado importante foi
que a participacdo do nucleo de governo se limitou a construgcéo da dimensao estratégica, uma vez
gue o PPA era visto por esse nucleo como um instrumento burocréatico destinado ao cumprimento
de uma exigéncia constitucional. Esse posicionamento é reforcado pelo lancamento em 2003 do
Sistema de Metas Presidenciais, que foi utilizado para o gerenciamento das prioridades de governo
e ficou sob coordenacéo da Casa Civil. Posteriormente, foram langados o PPl e o PAC em 2005 e
2007, respectivamente.

Por sua vez, o PPA 2012-2015 foi o primeiro elaborado no governo da Presidenta Dilma, e deu pros-
seguimento a estratégia de desenvolvimento implementada nos oito anos anteriores. O sucesso dessa
estratégia e dos programas prioritarios do governo (PAC, MCMV, Bolsa Familia, etc) inspiraram a mu-
danca do modelo do PPA, na qual se buscou tornar a categoria Programa mais estratégica, acabar
com a sobreposicdo com o orcamento e permitir que os programas € metas do governo pudessem
ser declarados no plano de forma semelhante as anunciadas pelo governante.

O Plano Plurianual continuou a ser percebido pelo nicleo de governo como um documento bu-
rocratico destinado a cumprir exigéncias constitucionais. A diferenca deste PPA em relagéo ao de
2004-2007 foi que em 2011 o governo ja tinha estruturado o processo de gestéo de suas politicas
prioritarias e caberia ao PPA representa-las da melhor forma possivel. A participacdo do nucleo de
governo foi menor que no PPA 2004-2007, com a Presidenta se limitando a validacao do novo mo-
delo. A nova metodologia possibilitou avancos na incorporacao e declaracao dos programas e metas
do governo para os préximos quatro anos. Porém, o PPA continuou a abranger toda a acéo finalistica
de governo, o que fez com que as politicas prioritarias ficassem escondidas em um universo de mais
de 400 objetivos e 2.000 metas.

|dentificou-se a tentativa de utilizar o PPA 2004-2007 como instrumento de articulacdo, pactuacao e
coordenacdo intragovernamental e entre a Unido e os demais entes federados. No que se refere as
relagbes dentro do Poder Executivo, os avancos foram pontuais e limitados a fase de elaboragao. Os
ganhos estiveram relacionados a capacidade das equipes de planejamento de construir um ambiente
de didlogo e cooperacéo. Nas relacdes com os entes federados a iniciativa tentada de construcéao de
pactos de concertacao com vistas a viabilizar a execucdo de acbes orcamentarias e o alcance de ob-
jetivos em nivel estadual e sub-regional ndo avancou além de alguns projetos-pilotos. A complexidade
do sistema federativo brasileiro e a baixa capacidade de indugéo do plano foram citados como fatores
que contribuiram para 0 ndo prosseguimento da iniciativa.

Por seu turno, o PPA 2012-2015 até conseguiu promover algum alinhamento intragovernamental,
com o0s grandes ministérios concordando em incluir demandas de publicos especificos em seus
objetivos e metas. Porém, isso se limitou a fase de elaboragao, o que resultou na nao execucao de
varias das metas pactuadas inicialmente. Ainda na relacéo entre os entes federados, inicialmente o
PPA 2012-2015 n&o teve o objetivo de ser um instrumento de coordenacdo. Apds mudancgas nas
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esquipes da SPI-MP, foi realizado um grande esforco nesta Secretaria para transforméa-lo em um
instrumento relevante na articulagéao federativa. A pretensao inicial era a construcéo das Agendas
de Desenvolvimento Territorial compostas por um conjunto de investimentos federais, estaduais e
municipais que passaria a ter um monitoramento diferenciado. Porém, apds enfrentar dificuldades
com a assimetria de capacidade dos entes federados, sobretudo com a dos municipios planejarem
o desenvolvimento do seu territério, a iniciativa foi descontinuada depois de novas mudancas no co-
mando do Ministério do Planejamento e da SPI-MP.

Na relagao com a sociedade, o PPA 2004-2007 se limitou a promover o debate de suas diretrizes es-
tratégicas em todas as regides do pais e o compromisso de se fazer o monitoramento participativo ndo
foi implementado. Ja o PPA 2012-2015 foi bem-sucedido na ampliacdo da participagao social em
sua elaboracdo e monitoramento. Em parceria com a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica,
a SPI-MP promoveu um Férum Interconselhos para debate e captacao das demandas da sociedade
sobre a dimensao estratégia, os programas, objetivos, metas e iniciativas do PPA. Diferentemente do
PPA 2004-2007, a participacdo ndo se encerrou nisto, sendo realizado um esforco pela SPI-MP jun-
to aos 6rgaos setoriais para incorporacao das demandas captadas. Posteriormente foi realizado o I
Forum Interconselhos para a devolutiva da incorporagéo das demandas da sociedade no PPA e pac-
tuacdo do monitoramento participativo de 9 agendas transversais compostas por objetivos, metas e
iniciativas vinculadas a publicos especificos. Durante a implementacdo do PPA esse processo perdeu
forca e o Férum Interconselho se transformou em um espaco de prestacdo de contas diferenciado do
governo a sociedade. Apesar dos problemas e da limitacao da participacao aos conselhos nacionais,
o PPA 2012-2015 conseguiu fortalecer seu papel como instrumento de articulagédo e pactuacao do
governo com a sociedade.

N&o houve nenhuma tentativa de se utilizar o PPA 2004-2007 e o PPA 2012-2015 como instrumen-
tos de articulacéo, pactuacgéo e coordenacéao intragovernamental com o Poder Legislativo. A pesquisa
demonstrou que o foco dos congressistas foi quase todo direcionado a Lei Orcamentaria, sendo o
PPA lembrado no momento de compatibilizar os dois instrumentos. Isso foi comprovado pelo teor das
emendas apresentadas aos projetos de lei e revisdo do plano, onde a sua grande maioria era desti-
nada a viabilizar a execucao de emendas apresentadas a Lei Orcamentaria Anual. A Unica excegao
identificada foi a disputa de parte dos congressistas do PT em torno das metas de superavit fiscal
previstas na dimensao estratégica do PPA 2004-2007. Neste episodio a estratégia de desenvolvimen-
to presente na dimenséo estratégica do plano teve o papel de amenizar as criticas de parte do PT a
politica econdmica adotada no inicio do governo Lula. Contudo, essa é uma excegao que confirma a
regra na qual o PPA nao possuiu papel de destague na coordenacao e alinhamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo.

As gestbes dos PPA 2004-2007 e 2012-2015 apresentaram diferencas na medida que em 2004 a
opcéo foi por formalizar uma estrutura propria, composta por comissdes de monitoramento e ava-
liacdo, comités de coordenacdo, camara de conselho e gerente de programa. As instancias e atores
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tinham suas atribuicbes definidas em decreto e portaria. Destaca-se a criacao, em 2004, da Comis-
séo de Monitoramento e Avaliagéo do Plano Plurianual (CMA) para prestar assessoramento técnico
e metodologico aos 6rgaos no monitoramento, avaliagéo e revisdo dos programas do PPA. Além de
fornecer apoio técnico e metodologico, a CMA também era responsavel por examinar a viabilidade
técnica e socioeconémica de projetos de grande vulto (R$ 20 milhdes para o0 OGU e R$ 50 milhdes
para empresas estatais), que s6 poderiam ser incluidos na LOA e no PPA ap6s a manifestacao favo-
ravel da comissdo. A ideia por tras da criagcao da CMA foi institucionalizar e qualificar o processo de
analise do investimento publico, que comecaria no 6rgao setorial responsavel pela politica, passaria
por um filtro no Ministério do Planejamento e terminaria na Casa Civil, onde seria decidido sobre a
sua execucao e alocacdo de recursos.

Em 2012, a escolha foi por nao criar estruturas paralelas a gestao das politicas publicas. Caberia aos
analistas da SPI-MP se inserirem por meio do PPA nas estruturas de gestao existentes, sobretudo nas
responsaveis pelos programas prioritarios, e realizarem o vinculo do plano com o processo de tomada
de decisao do governo.

Por outro lado, ambos os modelos de gestdao tinham no seu cerne sistemas de informacéao (Sigplan e
SIOP) que se abriam de tempos em tempos para o registro de informactes pelos érgdos sobre a exe-
cucao dos atributos do plano. Paralelamente ao Sigplan, a SPI-MP criou o aplicativo PPA Mais Brasil
que disponibilizava todas as informacdes constantes do relatério de avaliagédo do PPA; os relatérios
de monitoramento e infogréaficos das agendas transversais; uma lista de programas/politicas federais
gue poderiam interessar aos entes federados; e uma ferramenta, chamada “Meu PPA” na qual era
possivel escolher dentre todos os atributos do PPA (Programas, Objetivos, Metas e Iniciativas) aque-
les que fossem do seu interesse e assim gerar relatérios personalizados. Posteriormente, agregou-se
ao aplicativo um maddulo de acesso restrito direcionado aos gestores publicos, com vistas a qualificar
e tornar as informacdes do monitoramento mais atrativas aos dirigentes. Nesse processo a SPI-MP
selecionou metas que seus analistas consideravam estruturantes dentro de cada Programa Tematico
com obijetivo de oferecer a Ministra do Planejamento um relatério com a evolucdo das principais me-
tas do plano. De acordo com os entrevistados, essa iniciativa recebeu um retorno positivo da Ministra.

Em que pese nao ter ficado claro, por meio das entrevistas, qual o papel esperado da gestdo do PPA
nos periodos analisados, ambos pretendiam ser mais que um processo de prestacdo de contas do
governo a sociedade e ao Poder Legislativo. Contudo, ambos 0s planos nao obtiveram sucesso em
ser um instrumento capaz de contribuir para a qualificacdo da acdo publica. Isto ocorreu devido a
inumeros fatores: foco no cumprimento das rotinas pré-definidas de monitoramento e ndo no pro-
cessamento de informacdes qualificadas aos dirigentes; padronizacao do monitoramento para todo
o PPA, sem tratamento diferenciado para as prioridades; auséncia de processamento e feedback
das informacdes fornecidas pelos 6rgaos executores; o cerne do monitoramento ser um sistema para
registro de informacdes com periodos fixos e predefinidos de preenchimento; auséncia de avaliages
de processos e resultados.
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Esses achados nao significam que ndo ocorreram contribuicdes do PPA ou da SPI-MP as decistes
de governo, mas que, quando ocorreram nao foram induzidas pelos processos formais de monitora-
mento e avaliacdo do plano, e sim devido a outros fatores, como o conhecimento pessoal de alguns

servidores sobre determinada politica e sua capacidade de insercao nas agendas prioritarias.

Por fim, tanto a gestdo do PPA 2004-2007 como a do PPA 2012-2015 nao foram capazes de con-
tribuir para a construcéo de capacidades de governo e se tornaram um processo burocratico de
prestacdo de contas descolado das agendas prioritarias e do processo de decisdo dos dirigentes, cujo

principal produto foi o relatério de avaliagéo enviado anualmente ao Congresso Nacional.

Em suma, para uma sintese dos achados principais da pesquisa qualitativa realizada, o quadro 2
consolida o tratamento das dimensdes do tridngulo de governo nos PPA 2004-2007 e PPA 2012-

2015.

Quadro 2: Projeto de governo, governabilidade e capacidades
de governo nos PPA 2004-2007 e 2012-2015.

PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

PROJETO DE GOVERNO

Incorporacéo do proje-
to de governo

Estratégia de desenvolvimento e principais pro-
gramas incorporados pela dimenséo estratégica
do PPA.

Além da dimenséo estratégia, o novo
modelo permitiu que o PPA repre-
sentasse 0s programas e metas como
declarados pelo governante.

Participacao do gover-
nante e do nucleo de
governo

Limitou-se a construcédo da dimensdo estraté-
gica.

Ficou restrita a valida¢do do novo mo-
delo e das principais metas.

GOVERNABILIDADE

Relacdo intragoverno

Pontual e limitado ao momento de elaboracao.

Avancou ha representacédo de publicos
especificos pelas principais politicas
do governo. Limitado ao momento de
elaboracéo.

Relagdo com o Con-
gresso

No geral ndo possuiu papel relevante. Ressalva
feita aos parametros macroecondmicos e a
estratégia de desenvolvimento presentes na

dimenséo estratégica, que foram importantes
no momento de tensdo entre parte dos Con-

gressistas do PT e a politica fiscal adotada pelo
partido no governo.

N&o possuiu papel relevante. Exigiu
menor esforco de compatibilizacao
com o orcamento.

Rela¢do com a socie-
dade

Debate na fase de elaboracéo das diretrizes
estratégicas. O monitoramento participativo
nao foi implementado.

Criacdo do Forum Interconselhos.

Captacéo das demandas do forum
e esforgo de incorporacéo junto aos
orgdos. Pactuacdo do monitoramento
participativo de 9 Agendas Transver-
sais. O monitoramento se converteu
em prestagdo de contas diferenciada
do governo a sociedade. A participa-
cdo se limitou aos representantes dos

conselhos nacionais.
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PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

Relacdo com os entes
federados

Limitou-se a projetos pilotos para construcao
de pactos de concertamento.

Tentou-se construir Agendas de
Desenvolvimento Territorial, prestou
apoio a elaboracdo dos PPAs mu-
nicipais e elaborou Planos Territo-
riais Participativos com consorcios
intermunicipais. Porém, a iniciativa
foi descontinuada apos troca dos
dirigentes da SPI-MP.

CAPACIDADES DE GOVERNO

Modelo de gestao

Criou sua propria estrutura formal. Foi orga-
nizado em torno do Sigplan, com demandas
periodicas de informagédo sobre a execugdo das
acOes orcamentdrias, restricoes e indicadores.
Teve como principal produto o Relatério Anual
de Avaliacdo enviado ao Congresso.

Buscou aproveitar as estruturas de
gestdo ja existentes. Foi organizado
em torno do SIOP, com demandas
periodicas de informacdo sobre a
execucao de objetivos e metas.
Teve como principal produto o Rela-
torio Anual de Avaliacao enviado ao
Congresso.

Gestao das priorida-
des (PPI, PAC, MCMV,
BSM, Pronatec)

Realizada por meio de modelos de gestéo
proprios, com baixa relacdo com o PPA

Realizada por meio de modelos de
gestado proprios, com baixa relagdo
com o PPA

Suporte a tomada de

decisdo e relacdo com
a implementacéo do
projeto de governo

Os processos formais de monitoramento e
avaliagdo ocorreram desvinculados das agendas
prioritarias e do processo de tomada de deciséo

do governo. As contribuicdes geradas ocorre-
ram em virtude da insercdo de algum analista.

Os processos formais de monito-
ramento e avaliacdo ocorreram
desvinculados das agendas prioritarias
e do processo de tomada de decisdo
do governo. As contribuicées geradas
ocorreram em virtude da insercdo de

algum analista.

Fonte: Neto (2018). Elaboracao dos autores.

Tudo somado, comprova-se que apesar de nao ser possivel afirmar que haja causalidade estrita en-
tre os processos de elaboracdo, monitoramento e avaliacdo do PPA e o desempenho global de gover-
no em cada periodo estudado, também é certo afirmar nédo haver casualidade entre as politicas pu-
blicas contidas em cada PPA e o desempenho global de cada governo. Ha correlagéo positiva entre
as politicas publicas executadas nos intervalos de cada PPA e as transformacdes socioeconémicas
apresentadas pelos relatorios de avaliacao da dimensao estratégica dos planos, bem como aquelas
contidas em inimeros trabalhos setoriais de avaliacdo de impacto ja realizados.®

Conclusoes e recomendagoes gerais

O tratamento do PPA sob a lente da teoria do tridngulo de governo demandou um esforco de decom-
por suas dimensdes em variaveis observaveis que oferecem concretude e clareza ao significado de
projeto de governo, governabilidade e capacidade governativa. Para a aplicacao do método foram

5  Evidente que a demonstragdo de tais resultados empiricos extrapolaria as dimensdes deste artigo, razao pela qual
0s mesmos serdo objeto, futuramente, de outro artigo especifico a esta questédo. Por ora, no entanto, os interessados
podem consultar os resultados gerais dessa pesquisa na integra da dissertacéo, em Neto (2018), da qual esse artigo é
um resumo.
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utilizadas a pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com atores-chaves. A combinacao
destes dois procedimentos de investigacdo se mostrou pertinente e adequada ao objeto, uma vez que
as categorias analisadas sdo em esséncia qualitativas e os registros formais disponiveis representa-
ram apenas uma pequena parte dos achados da pesquisa.®

Como observado nos resultados, a mudanca do modelo do PPA 2012-2015 néo resultou em signifi-
cativas diferencas no posicionamento do Plano Plurianual em relacao ao projeto de governo, gover-
nabilidade e capacidades governativas, o que indica nao ser o modelo formal do plano o principal
fator das fragilidades identificadas no PPA. A partir dos resultados desta pesquisa se conclui que em
ambos os periodos o PPA demonstrou baixa relevancia para os governantes. A construcao e revisao
do projeto de governo e politicas prioritarias ocorreram por vias externas ao PPA. A viabilizacdo do
projeto por meio da construcao de governabilidade e capacidades de governo também ndo possui-
ram no PPA um instrumento de apoio.

Esses achados indicam que o planejamento governamental realmente existente ocorre a margem do
seu principal instrumento formal, o PPA. Instrumento este que se destina, sobretudo, a cumprir uma
exigéncia constitucional do Poder Executivo com o Poder Legislativo, e sobre a qual nenhuma das
duas partes atribui grande relevancia.

Em que pesem os resultados pouco animadores para aqueles que esperam ver no Plano Plurianual
um instrumento efetivo de planejamento governamental, é possivel utiliza-los como ponto de partida
para o debate acerca das transformacdes necessarias ao instrumento, seu modelo de gestdo e a sua
insercdo junto ao nucleo de governo, caso o intuito seja torna-lo efetivo no apoio a construcdo do
projeto de governo, governabilidade e capacidades efetivas de governo. Isso é particularmente im-
portante em fungéo da constatacao, também decorrente da pesquisa realizada, de que embora néo
haja causalidade estrita entre PPA e desempenho global de governo, tampouco ha mera casualidade
entre ambos os eventos. Em outras palavras: embora os resultados da pesquisa indiquem que o PPA
—como instrumento formal de planejamento — possui baixa centralidade (técnica e politica) nas tare-
fas efetivas de governo, héa correlacdo positiva significativa entre diversas politicas publicas setoriais
presentes no PPA e os respectivos resultados governamentais em termos de transformacoes efetivas
(ou capacidade transformadora) de variaveis e dimensoes especificas da economia e da sociedade
no Brasil.

Neste sentido, o quadro 3 apresenta algumas recomendacdes com o objetivo de contribuir para os
estudos e debates sobre os proximos planos plurianuais.

6  Apesar de ndo ser o objetivo principal desta pesquisa, 0 método desenvolvido apresenta-se como um resultado rele-
vante, na medida que pode ser utilizado ou servir de inspiracéo para futuros trabalhos na érea de planejamento e po-
liticas publicas. Outro resultado foi a construcdo de um acervo de informacdes publicas, acessivel por meio de contato
com os autores, derivado da transcricdo das entrevistas realizadas. Ressalta-se que na disponibilizacdo deste acervo
serd preservada a nao correlacdo direta entre os entrevistados e as transcricoes.
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Quadro 3: Recomendacdes para o Plano Plurianual a luz das
dimensoes do tridngulo de governo de Carlos Matus.

Recomendacdes para os proximos Planos Plurianuais

Centralidade politica - o Plano Plurianual deve ser amparado e referendado pelo gover-
nante e seu nucleo de governo.

Flexibilizacdo da temporalidade do plano - € necessario que o PPA possa expressar e se
organizar a partir dos distintos tempos de maturacgdo das politicas publicas.
Seletividade e rigor técnico - apenas os programas prioritarios e com grande potencial
transformador devem integrar o PPA. Seus pardmetros devem estar embasados por
analises técnicas consistentes.

Distanciamento do "plano livro" - o PPA deve tanto ter a estabilidade necessaria para di-
recionar o conjunto da agdo de governo, como ser flexivel para se adaptar as dindmicas
operacionais e decisorias das politicas publicas.

Projeto de Governo

Sociedade - dialogar no nivel dos programas e metas prioritarias com as instancias
participativas ja constituidas em cada setor ou politica, € promover o debate social de
grandes temas com o objetivo de construir uma visdo de pais.
Governabilidade Relacdo federativa - promover a pactuacdo federativa por meio do debate do impacto
territorial e co-financimento dos programas prioritarios.

Poder Legislativo - qualificar a relagdo com o Congresso a partir da maior efetividade
dos programas presentes no PPA, rompendo com o ciclo organizado de frustacées.

Modelo de gestédo - ter seus alicerces nas pessoas e ndo nos sistemas de informacéo. Fo-
car no acumulo e disseminacao de conhecimento sobre as politicas com vistas a tomada
de decisdo e superagdo de entraves.

Capacidades de Governo Pessoal - desenvolvimento de habilidades técnicas, politicas, de comunicago e lideran-
ca.

Suporte a tomada de decisdo - constituicdo de fluxos de processamento das informa-
coes até os decisores finais.

Fonte: Neto (2018). Elaboragdo dos autores.

Tao importante quando o que deve ser feito, séo como e quando fazer. A pesquisa realizada demons-
trou que houve varias tentativas de transformar o PPA em um instrumento efetivo de planejamento,
porém nenhuma conseguiu superar as barreiras inerentes ao processo de mudanca. Desta forma,
as recomendactes do quadro 3 devem ser vistas com cautela e ndo visam oferecer um cardapio
de solugbes prontas ou definitivas para as caréncias identificadas no Plano Plurianual, mas apenas
incitar o debate e futuros estudos sobre planejamento governamental no Brasil. Estudos estes que
possuem o desafio de tratar de forma conjunta o que fazer, o que é necessario para que seja feito e
como construir essas condicoes.
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