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APRESENTACAOQ'

Leandro Freitas Couto?
Sheila Cristina Tolentino Barbosa?

A Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) inaugurou um novo regime de governanca or¢amentdria
no Brasil ao estabelecer um arranjo especifico de planejamento e or¢amento. Ela previa que o
Plano Plurianual (PPA), instrumento que deveria apontar as diretrizes, os objetivos e as metas da
administragao publica federal para um periodo de quatro anos, orientaria o gasto publico por meio
da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), que, a cada ciclo, seguindo as orienta¢des do PPA,
indicaria as prioridades e metas para o orgamento anual.

Passados mais de trinta anos da promulgaciao da CF/1988, esse arranjo nao teve uma
implementagio linear ao longo dos anos. Entre falhas e distor¢oes, com a introdugio de novas
normativas que foram gestando novos regimes de governanc¢a orcamentdria no Brasil, como a Lei
Complementar n® 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, ou, mais recentemente,
a Emenda Constitucional n® 95/2016, que criou Novo Regime Fiscal no Brasil, o papel do PPA tem
sido frequentemente questionado.

J4 no processo de elaboragio do PPA 2020-2023, o Poder Executivo prop6s uma revisio
constitucional que retiraria a obrigatoriedade de os investimentos plurianuais constarem no PPA para
serem executados, bastando sua inclusao diretamente no orcamento. Em seguida, com a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao n° 188, de novembro de 2019, o governo federal propos a extingao do PPA.
Em paralelo a um processo de retracio organizacional do 6rgao central do Sistema de Planejamento
e de Or¢amento Federal (SPOF), com a extingdo da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos e do préprio Ministério do Planejamento, o enfraquecimento do principal instrumento
do planejamento governamental de médio prazo suscita uma série de questionamentos.

O PPA tem conseguido orientar os or¢amentos anuais? Tem sido um instrumento dtil &
politica fiscal do governo? E uma ferramenta de gestdo importante para a coordenagio da agio de
governo? E um instrumento a partir do qual o governo consegue viabilizar articulagées politicas
para sua realizagdo, tanto do ponto de vista federativo quanto do ponto de vista da participagao da
sociedade, sejam atores privados ou da sociedade civil organizada? E ainda um instrumento que
consegue promover transparéncia da agio governamental e comunicar objetivos, metas e resultados?

Como dltimo plano a ter seu ciclo recentemente encerrado, este Boletim de Andlise
Politico-Institucional (Bapi) se soma aos esfor¢os da Diest/Ipea de andlise sobre o planejamento
governamental. Outra edi¢ao especial temdtica, vinculada a esta, versa sobre as concepgoes do
planejamento governamental e o seu principal instrumento de médio prazo.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28apresent

2. Analista de planejamento e orcamento e pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest)
do Ipea.

3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diest/Ipea; e professora do Departamento de Gestéo de Politicas Publicas da
Universidade de Brasilia (UnB).
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Esta edi¢do do Bapi traz oito artigos, agrupados em dois blocos por aproximacio temadtica.
O primeiro traz quatro artigos sobre os processos de elaborac¢io e gestao do PPA 2016-2019, com
foco nos processos de participago e nas suas relagoes com os demais instrumentos afetos & governanga
or¢amentdria, como a LDO e a prépria politica fiscal do governo. O segundo bloco de quatro artigos
explora temas e agendas transversais presentes no PPA.

No primeiro artigo, Constantino Cronemberger Mendes, Thiago Silva e Souza e Welles Matias
de Abreu discutem o nivel de realismo, do ponto de vista fiscal, e a aderéncia como indicadores de
performance do plano, ou seja, a relacio entre os recursos alocados e os resultados obtidos. Ainda
que revelem um baixo grau de realismo e aderéncia do PPA 2016-2019, os autores defendem a
importincia do planejamento e a necessidade de se adotarem modelos flexiveis, o aproximando da
avaliacio e da gestdo orcamentdria.

No segundo artigo, Leandro Freitas Couto lan¢a um olhar sobre o nivel de atingimento das
metas do PPA, com destaque para aquelas indicadas como prioridades para o orgamento por meio
da LDO entre 2016 € 2019. De um lado, o texto demonstra que o fato de terem sido contempladas
como prioridades na LDO teve baixa influéncia nos resultados do plano. De outro lado, uma inovagao
da LDO nesse periodo foi a indicagao da obrigatoriedade de execucio das emendas de bancadas,
que passaram a constar no anexo de prioridades e metas. O artigo demonstra que as metas do PPA
com indicagoes de prioridades pelo Legislativo tiveram um resultado melhor que as indicadas pelo
préprio Executivo.

O terceiro artigo ¢ assinado por Débora Nogueira Beserra e trata do processo de elaboragio
do PPA 2016-2019. A autora descreve a evolugao dos processos participativos na formula¢io do
plano, incluindo as dinAmicas dentro do governo, de articulacio federativa e da participacio da
sociedade civil. Em seguida, fechando o primeiro bloco de artigos, Daniel Pitangueira de Avelino,
Eduardo Gomor dos Santos e Felipe Portela Bezerra discutem especificamente a experiéncia do Férum
Interconselhos na elaboragao e no processo de monitoramento que havia sido previsto, refletindo
sobre os fatores que levaram ao abandono dessas préticas e 2 importincia de sua institucionalizagao.

Inaugurando o segundo bloco de artigos, Rodrigo Correa Ramiro discorre sobre o tratamento
conferido a agenda dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) no PPA 2016-2019.
O processo interrompido de internalizagao dessa agenda no Brasil por meio do PPA, com a
identificacio e a marcagio no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) de todas as
metas e objetivos que dialogavam com as metas da agenda internacional, demonstra a importancia
do instrumento para revelar as transversalidades da agao governamental.

Nessa linha, os dois artigos seguintes exploram agendas transversais para publicos especificos
no PPA. Janine Mello, Ana Camila Ribeiro e Danusa Marques discutem os olhares do PPA sobre
as mulheres, avaliando como os seus programas, objetivos e metas revelam as visoes estatais, ou
mesmo se hd preponderincia ou uma visao hegemonica ou homogénea do governo com relagio
as mulheres. Eduardo Gomor dos Santos e Roseli Faria, por sua vez, discutem a questao racial no
PPA 2016-2019. Nesse ponto, reforcam que a énfase no enxugamento do PPA acabou implicando
uma limita¢ao do espago para a agenda racial — o que, aliado a outras transformagées institucionais,
representou um recuo nessa rea.
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Por fim, Luis Felipe Giesteira, Patricia de Oliveira Matos e Thiago Borne Ferreira discutem
a agenda da Defesa Nacional no PPA 2016-2019. Diferentemente das agendas de mulheres e da
questdo racial, o tema da defesa ndo tem o status formal de uma agenda transversal na gestao do
plano. Ainda assim, os autores demonstram a necessidade de considerar vdrios programas, objetivos
e metas, muitas das quais fora da governanca direta do Ministério da Defesa, para uma avaliacio
mais geral sobre a execucio dessa politica publica.

Entendemos que o conjunto de textos refor¢a a importancia do PPA como instrumento
de planejamento governamental, tanto como parte do processo de governanga orcamentaria, no
qual se liga as Leis Orcamentdrias Anuais (LOAs), indicando as prioridades via LDO, quanto com
relagdo a politica fiscal do governo. Além disso, o PPA se estabelece como importante instrumento
técnico-politico, ao forjar aliangas e processos participativos para dentro e para fora do governo
federal, revelando agendas transversais e promovendo uma integracio de politicas que o orgamento,
por si s6, estando preso as unidades organizacionais, tem mais dificuldades de projetar.

A agenda de avaliagao de politicas publicas ainda tem um longo percurso a percorrer para
ganhar a maturidade institucional ideal na governancga publica brasileira. A avaliagio formal dos
programas do PPA 2016-2019, encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional ao final
de cada ano de implementagdo do plano, ainda nio permite uma visao geral nio apenas sobre seus
resultados, mas sobre os processos de gestao que poderiam explicd-los. A auséncia de uma avaliagio
transversal limita o alcance do olhar sobre a importincia do instrumento.

De fato, o PPA demanda uma avaliacio sistemdtica quanto aos seus processos ¢ a efetividade da
sua programagio. Dessa maneira, serd possivel construir evidéncias para que se busque seu constante e
necessdrio aprimoramento. Esta publicagio se langou ao desafio de propor um olhar mais abrangente
sobre o plano, sem a preocupagio de ser exaustiva em todos os seus meandros. Por fim, ressalta que,
ao querer se desfazer desse importante instrumento de planejamento governamental, retirando-o
da CF/1988, sem a realizagao de uma avaliagao ampla, o Estado brasileiro pode estar abrindo mao
de uma ferramenta necessdria para o desenvolvimento nacional.
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Constantino Cronemberger Mendes?
Thiago Silva e Souza’
Welles Matias de Abreu*

O planejamento governamental é, desde o principio, matéria de controvérsia sobre sua relevincia.
As posigoes compreendem desde a defesa irrestrita, tomando-o como instrumento central da a¢io
publica, a critica mais feroz, tratando-o como “peca de ficgao”. Ao longo do tempo, porém, esse
mecanismo transpos diversas etapas de evolu¢io teérica, metodoldgica e instrumental no mundo e
no Brasil, em particular, relacionadas as trés principais escolas de planejamento (quadro 1), desde

os anos 1960 do século passado (Mintzberg, Ahlstrand e Lampel, 2009).

QUADRO 1
Periodo do planejamento brasileiro e sua escola tedrica predominante
Periodo do planejamento brasileiro Caracteristicas da escola predominante
1964-1985 Planos na.oonals.de Escola dléssica Integrg programa-orcamento; UtI.|I.Za cenarios desgrltlvos e preditivos
desenvolvimento: modelo PPBS periodicos, incrementais e formais; foco nos planejadores
Hiperinflacdo e crise externa Estratégia genérica, em bases analiticas frequentes, sistematicas
1986-1999 | restringem a formalizagdo (planos | Escola de posicionamento | e ocasionais sobre competitividade e portfdlio de projetos, sem
de estabilizacdo) preocupacao formal; foco nos analistas
Pos—ref_orma gerencial: programas ' - Reformulacéo periddica das prioridades, visando ao novo estagio da
Desde 2000 | com prioridades de governo Escola de configuracdo . . L I
(modelo PES) realidade, a partir da situacdo inicial; foco na participacao

Elaboracdo dos autores.
Obs.: PPBS — Planning, Programming, and Budgeting System; PES — Planejamento Estratégico Situacional.

Constata-se, em pouco mais de cinquenta anos, o planejamento passando de uma simples
programagcio incremental para a construgdo de programas estratégicos e prioritdrios das agendas de
governo, adotados no modelo de planejamento plurianual, em conjunto com dispositivos anuais:

Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e Lei Or¢amentdria Anual (LOA).

A partir da promulgacio da Constitui¢io de 1988 (CF/1988), foram aprovados oito planos
plurianuais (PPAs), consistindo em material importante de andlise das escolhas publicas no
atendimento das demandas da sociedade. Os “ciclos politicos” associados aos planos podem ser
analisados por meio dos modelos de planejamento especificos adotados pelos diversos governos ao
longo do tempo. Cada modelo compreende diretrizes estratégicas e opgoes prioritdrias de politicas
publicas, bem como agoes especificas a serem implementadas para o alcance dos objetivos e das
metas dos programas de governo.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art1

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea; e ex-subsecretério
de planejamento governamental do Ministério da Economia.

3. Capitédo de corveta; e subcoordenador adjunto de orcamento na Secretaria-Geral da Marinha.

4. Analista de planejamento e orcamento da Secretaria de Orcamento Federal (SOF); coordenador na Auditoria Interna da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA); e pesquisador independente em governanca e gestdo publica.
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Os PPAs compreendem um conjunto de programas, composto de agdes orcamentdrias e outros
atributos, elaborado a partir de diagnésticos de problemas sociais, cujas causas devem ser enfrentadas
pelo poder piblico. Avalia-se o grau de aderéncia como indicador de performance executiva entre a
alocagdo orcamentdria proposta, considerando os objetivos e as metas dos programas adotados, e os
efetivos resultados alcangados. Considera-se que, quanto maior (menor) a aderéncia entre o proposto e
o realizado, maiores (menores) os efeitos setoriais alocativos e distributivos da execu¢io orcamentria.
Analisa-se, ainda, o grau de realismo como indicador de precisao dos cendrios macroeconémicos
previstos no plano, quanto ao realizado no periodo, tendo em vista a fun¢io publica do equilibrio
macroecondmico. Essa abordagem analitica estd, assim, associada ao arcabougo tedrico da despesa
orcamentdria e das financas publicas (Musgrave, 1959).

O PPA 2016-2019 foi o tltimo plano de governo totalmente implementado e, portanto, passivel
de andlise integral do grau de aderéncia e do grau de realismo, dados os parimetros previstos e efetivos
no periodo. Trata-se de um contraponto analitico na dimensao estratégica, que aborda o cendrio
macroecondmico, e na dimensao tdtica, que versa sobre objetivos e metas dos programas temadticos.

Esse PPA foi elaborado no primeiro ano do governo federal reeleito em 2014, sugerindo uma
continuidade programdtica do PPA 2012-2015. O novo plano era parte de um “projeto nacional de
desenvolvimento que vinha sendo implantado hd mais de uma década buscando conciliar crescimento
econdmico com distribui¢ao da renda e inclusdo social” (Brasil, 2015, p. 8). Entende-se, assim, que a
diretriz estratégica do PPA 2016-2019 estava delineada desde o PPA 2004-2007. Considera-se, ainda,
que o PPA 2016-2019 tenha revisto prioridades, objetivos e metas do plano anterior, adaptando-os
a realidade vigente na época.

Essa diretriz ¢ detalhada na dimensao programdtica do plano em andlise, por meio de programas
temdticos e de gestdo, indicando compromissos, objetivos e metas do governo no seu periodo de
vigéncia. A proposta do PPA 2016-2019 teria, em tese, internalizado a experiéncia do(s) plano(s)
anterior(es), ajustando-o(s), conferindo aderéncia e realismo ao proposto no novo plano em um
ambiente macroeconémico adverso vigente na época. A aposta, contudo, foi outra.

A proposta encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, em 31 de agosto
2015, foi publicada como Lei n® 13.249, de 14 de janeiro de 2016. Na dimensao estratégica, o
cendrio macroeconémico do plano considerava “um quadro macroeconémico desafiador” para
o periodo (Brasil, 2015, p. 20). A proposta, porém, buscou absorver o impacto da crise financeira
internacional de 2008, adotando uma politica macroecondmica expansiva, apoiada em investimentos
publicos — Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), fase 2 —, em investimentos em logistica —
Programa de Investimentos em Logistica (PIL) e programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) —e

em subsidios — desoneragao de impostos e crédito barato ao setor privado.

O ano de 2014 ¢ considerado o ponto de inflexdo da economia nacional para um ambiente
recessivo, apos a primeira fase da referida crise financeira. Ou seja, os pardmetros macroecondmicos do
PPA 2012-2015 j4 estariam “contaminados” com os efeitos de uma das mais fortes crises financeiras
internacionais, passiveis de considera¢io durante a implementacio do PPA 2008-2011, impactado
negativamente quanto aos seus resultados esperados.

O descompasso entre 0 ambiente econdmico vigente na época e o proposto no plano explicaria,
como primeira hipétese, o baixo grau de realismo do PPA 2016-2019. A aposta otimista (“irrealista”)
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no cendrio macroeconémico interno se reflete na dimensao tdtica do plano, por meio dos programas
temadticos, que, dado esse descompasso, tenderiam a ter um baixo grau de aderéncia, como segunda
hipétese, entre os objetivos e as metas propostas e os resultados efetivos alcancados.

Para confirmar ou nao essas hipdteses, o primeiro passo compara parimetros (tabela 1) utilizados
no cendrio macroecondmico plurianual do plano, atualizados a cada LDO, aos dados efetivos de cada
exercicio no periodo 2016-2019. Todavia, apesar de sua previsio legal,” nao se observa a anilise do
comportamento das varidveis macroecondmicas, assim como as razdes das discrepincias verificadas
entre os valores previstos e realizados no Relatério Anual de Avaliagio (Brasil, 2020), o que permite,
de antemio, a indicagdo de certo grau de irrealismo das projegoes.

TABELA 1
PPA 2016-2019: variaveis macroecondmicas (valor previsto versus valor efetivo)
1A —PIB, IPCA, Selic e cambio: valores previstos (projetos de lei PPA e LDO) e efetivos

PIB (%) IPCA (%) Selic (%) Cambio (R$)
PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo

2016 0.2 13 5,4 S @ B R |
2017 17 1,0 45 6,0 29 108 128 9,9 350 440 | 3,20
2018 20 25 45 45 3,7 10,0 9,0 6,5 350 3,40

2019 25 30 45 43 38 10,0 80 6.2 350 3,40 -

1B — Resultado primdrio, dividas liquida e bruta e resultado nominal: valores previstos (projetos de lei PPA e LDO) e efetivos

Resultado primario no governo . 0 o Resultado nominal no setor
central (% do PIB) DLSP consolidado (% do PIB) DBGG (% do PIB) oiblico (% do PIB)

PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo PLPPA PLDO Efetivo

2016 -0,5 2,0 39,0 34,9 68,4 61,9 -5,9 -2,9
2017 1.1 0,1 40,2 41,5 68,8 73,0 -3,5 5,7
2018 1,7 -1.8 40,1 54,1 68,2 76,9 -2,6 -7,0
2019 1,7 -1.8 399 58,9 67,3 11,7 -2,6 1,1

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB), Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Obs.: PIB — produto interno bruto; IPCA — indice de Precos ao Consumidor Amplo; PLPPA — Projeto de Lei do Plano Plurianual; PLDO — Projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentarias; DLSP — divida liquida do setor publico; DBGG — divida bruta do governo geral.

Exceto os parimetros relacionados a politica monetéria (inflagao, taxa de juros e, com restrigoes,
cAmbio), revelando resultados efetivos positivos, todos os demais parimetros — relacionados a politica
fiscal — tiveram resultados efetivos piores que os valores esperados, mesmo considerando as projegoes
atualizadas anualmente nas LDOs. Note-se que o Relatdério Focus do BCB, de 31 de dezembro de
2015, previa, para 2016: PIB de -3%; IPCA de 6,9%; Selic de 15,2%; cAmbio de R$/US$ 4,20;
e DLSP de 40% do PIB. A despeito da existéncia de incerteza nas previsoes, as diferencas persistem e
acentuam no periodo, o que, para fins desta andlise, demonstra um grau de realismo baixo do plano.

A diferenca entre o projetado e o efetivo no contexto macroecondmico, a cada ano, reflete na
maior ou menor restri¢io orcamentdria do governo federal, com implicagdes na implementagio das
agoes setoriais. Assim, as escolhas prioritdrias devem ser revistas anualmente para compatibilizar os
recursos disponiveis entre os programas previstos no plano. Alguns seriam mais ou menos impactados,

5.Verinciso Il do art. 13, disponivel em: <encurtador.com.br/anyN5>.
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dependendo da obrigatoriedade (a exemplo da educagio e da satde) e da prioridade concedida pelo
Poder Executivo na execu¢io orcamentdria, com reflexos diretos nas metas setoriais.

Ha4 de se ressaltar que, em dezembro de 2016, o pais, no seu terceiro ano de deficit primdrio,
implanta o Novo Regime Fiscal (NRF) (Emenda Constitucional n® 95/2016), como instrumento
completar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Regra de Ouro. O denominado teto de gastos
deveria gerar um senso maior de realismo da (baixa) capacidade do governo de atender ao previsto
na programagao. Assim, por meio de revisoes periddicas da capacidade orgamentiria, poderia haver
ajustes programdticos, proporcionando uma maior aderéncia entre o previsto e o realizado.

O dispositivo nio soluciona o engessamento do orcamento publico, que, em pouco tempo, dado
o alto nivel de despesas obrigatérias, inviabilizard a agao discriciondria do Estado na implementagao
de politicas putblicas em favor de restri¢oes fiscais de curto prazo. Apés a Emenda Constitucional
n° 95/2016, observa-se a retomada do resultado primdrio, buscando equilibrar as contas publicas
via crescimento da receita liquida e estabilidade do nivel de despesas (grifico 1).

GRAFICO 1
Brasil: evolucdo da receita, da despesa e resultado primario
(Em % do PIB)
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Fonte: STN.

A dimensao tdtica do PPA 2016-2019 apresenta 54 programas temdticos, 303 objetivos,
1.132 metas e 564 indicadores, entre outros atributos, detalhando a estratégia para cada drea de
atuagdo governamental. O grau de aderéncia dos resultados programdticos pode ser tratado por
diversos pardmetros,® tais como: nivel de execugio fisica ou financeira; e indicadores de produto e
de resultados — nesse caso, de impacto da acio publica na realidade local dos beneficidrios.

Na execu¢io efetiva do or¢amento (sem refinanciamento da divida e transferéncias de receita)
do plano, os valores anuais pagos (incluidos os restos a pagar) tiveram redug¢oes do valor planejado
ou autorizado, de acordo com o Siga Brasil,” em 12,9% (2016), 25,7% (2017), 24,3% (2018) e
14,7% (2019). Nos investimentos — grupo de natureza da despesa (GND) 4 —, varidvel de ajuste
6. A metodologia no PPA 2016-2019 adota diferentes quantidades de objetivos, metas e indicadores, provocando complexidades no relacionamento

entre esses atributos e remetendo a adogéo de critérios simplificados na avaliagdo da aderéncia entre proposto e efetivo.
7. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>.
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nas contas publicas em periodos de crise fiscal, o valor pago (incluidos os restos a pagar) teve queda

relativa ao planejado de 15,2% (2016), 36,7% (2017), 28,8% (2018) e 44,4% (2019).

Em termos funcionais, desconsiderando Previdéncia Social, encargos especiais e reserva de
contingéncia, os Ginicos setores com recursos pagos maiores que o planejado, entre 2016 ¢ 2019,
foram habitagao (63,4%) e saneamento (107%). As demais 24 fun¢oes tiveram perdas em recursos
pagos, relativos aos valores planejados (autorizados): urbanismo (35,3%), comércio e servicos (32,1%),
agricultura (22,7%), desporto e lazer (18,2%), organizacio agricola (14,8%), cultura (14,0%), gestao
ambiental (12,7%), transporte (10,5%), administragao (10,4%), energia (7,8%) e inddstria (7,5%),
educagio (6,4%), legislativa (6,1%), comunicagio (5,2%), trabalho (4,5%), saude (3,7%), cidadania
(3,7%), judicidrio (3,6%), essencial a justica (2,7%), defesa nacional (1,7%), ciéncia e tecnologia
(1,3%), seguranca publica (1,0%), relagdes exteriores (0,8%) e assisténcia social (0,2%).

Esses resultados sugerem que as metas programdticas globais e por setor do plano, baseadas
no valor autorizado, sofreram efeitos negativos com a queda de recursos pagos. Esses impactos nao
necessariamente foram maiores nos setores com maiores perdas, considerando que os recursos previstos
podem ser, também, maiores — e vice-versa. E possivel, ainda, que a redugio dos recursos aplicados
resulte em resultados efetivos maiores, revelando eficiéncia da acio publica. Assim, outros pardmetros
serdo utilizados para testar a hipétese do (baixo) grau de aderéncia do plano.

Os indicadores e as metas referentes aos programas temdticos do PPA 2016-2019 permitem,
também, avaliar o seu grau de aderéncia. No exercicio de 2016, dos 564 indicadores avaliados (100%
do total) (Brasil, 2017), houve alguma melhora em 252 (45%); piora em 232 (41%); 26 (5%)
nao sofreram alteracio; e 54 (10%) nao apresentaram desempenho, por falta de coleta de dados,
inexisténcia de indice de referéncia ou efeito nao identificado.

Em 2017, a andlise cobriu 573 indicadores (Brasil, 2018), 9 acima do total previsto no plano,
revelando alguma melhora em 328 (57%) e piora em 186 (32%). Outros 12 indicadores (2%)
tiveram resultados estdveis e 47 (8%) nio apresentaram apuragio.

No exercicio seguinte, os resultados cobriram 542 indicadores (96% do total) (Brasil, 2019),
mostrando alguma melhora em 225 (39%) e piora em 158 (28%), enquanto 157 (28%) nio sofreram
alteracio e 33 (6%) nio tiveram efeito identificado.

Finalmente, em 2019, os resultados de 502 indicadores (92% do total) no Sistema Integrado
de Planejamento e Orgamento (Siop) do governo federal mostram 298 (59%) apresentando melhora,
178 (36%) exibindo piora, 12 (2%) sem alteracio e 14 (3%) nao disponiveis.

Em suma, nos indicadores analisados no periodo 2016-2019, cujo menor nimero foi avaliado
nos dltimos dois anos, a média global apresenta alguma melhora em 50% dos resultados, com
outra metade apresentando piora, estabilidade ou nenhum efeito. Adicionalmente, considerando o
conjunto de 755 metas (67% do total de 1.132 previstas) dos programas temdticos, dados do Siop
no periodo quadrienal revelam 450 metas (60%) nao alcancadas, 273 (36%) alcangadas e 32 (4%)
nao declaradas. Para os objetivos desta andlise, portanto, considera-se que o grau de aderéncia dos
resultados do referido PPA, diante do projetado, foi baixo.

A constatagio de baixos graus de realismo e de aderéncia do PPA 2016-2019 nio atesta
a irrelevincia do planejamento governamental. A andlise revela, de fato, que o planejamento
de médio prazo deveria ser pautado por modelos flexiveis, adaptdveis as realidades especificas
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conjunturais e estruturais. Mesmo paises com setor privado forte, capazes de resolver problemas
alocativos e estabilizadores via mercado, tém no planejamento um instrumento com fungio publica
de teor distributivo.

No Brasil, o PPA ¢ fonte de questionamentos constantes, em face, entre outras coisas, de sua
natureza burocrdtica e de sujeicio ao orcamento rigido e incrementalista, conferindo ao instrumento uma
“peca de ficgao”. O cardter fiscalista da politica econdmica dd ao orcamento um papel eminentemente
estabilizador, apoiando a politica monetdria, sem fun¢io distributiva ou alocativa. Os parimetros
macroecondmicos do PPA 2016-2019 (tabela 1) indicam, porém, que a politica fiscal “descolou”
da politica monetdria, nao promovendo estabilidade econémica, mas com efeitos distributivos e
alocativos relevantes, captados nos resultados dos programas temdticos.

Particularmente em contexto macroecondmico recessivo, vigente no Brasil desde 2014, torna-se
imprescindivel uma agdo publica eficiente, eficaz e efetiva nas suas fungées alocativas, distributivas
e estabilizadoras. Nesse contexto, o planejamento se torna ainda mais importante, considerando
sua fungio orientadora e estratégica ao or¢amento, e também no cardter politico, com a sociedade
realizando escolhas e definindo prioridades por seus representantes no Executivo, Legislativo e Judicidrio.

A provisao de bens e servicos publicos, dadas as falhas de mercado, constitui objeto de discussao
sobre a melhor alocagdo de recursos piblicos por meio do mecanismo de planejamento-or¢amento.
A responsabilidade constitucional, nessa provisao de que atendam as necessidades heterogéneas
e as desiguais da sociedade, revela o teor distributivo da a¢io publica. O cardter fiscal dessa agao
considera, ainda, o papel estabilizador desse instrumento, em complemento a politica monetdria.

Nesse contexto, o planejamento exige flexibilidade diante do “ciclo politico” quadrienal e
da proposicao e implementacio de estratégias e prioridades governamentais especificas. Isso nao
significa descontinuidade da acio publica, dado o senso comum de separar “politica de governo”
de “politica de Estado”. A CF/1988 compreende a base da politica de Estado. O PPA constitui
um instrumento de planejamento-or¢amento concernente a politica de governo. Assim, algumas
questdes sao levantadas: o PPA deve ter cardter infralegal? Como isso refletiria na rela¢io com o
orcamento, este sendo lei? No PPA, como lei, caberia maior flexibilidade, reorientando o or¢camento
de acordo com as necessidades conjunturais? Como o PPA pode constituir referencial estratégico
efetivo de governanca publica, com foco em lideranca e controle? Tudo isso daria maior realismo e
aderéncia ao plano?

A relevancia ou nao do planejamento plurianual depende de respostas adequadas aos
questionamentos anteriores, no sentido de promover maior realismo e aderéncia entre os seus
resultados esperados e efetivos. O sistema de planejamento-orgamento precisa levar em conta os papéis
alocativo, distributivo e estabilizador das fung¢ées de Estado, submetido as suas responsabilidades
constitucionais e legais. Isso nao exclui a possibilidade de incorporar, na agio publica, o relevante
papel complementar alocativo, particularmente, do setor privado e do mercado.

Ademais, destacam-se as resolu¢oes do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) sobre o PPA
2016-2019 (acérdaos n* 2.127/2017 ¢ 2.608/2018), apresentando sugestdes ao aprimoramento do
instrumento, no sentido de: ser planejamento efetivo de médio prazo do governo federal; contribuir
para a governanga orcamentdria; institucionalizar processos continuos de gestao estratégica e de riscos;
promover monitoramento e avaliacio; e integrar um plano nacional de longo prazo.
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Finalmente, o planejamento envolve atividades de avaliagio das politicas pablicas na construgao
de cendrios macroecondmicos e na implementagio de programas e agoes consistentes ao enfrentamento
dos problemas da sociedade. A avaliagao retroalimenta e aprimora o ciclo de planejamento, orgamento
e gestdo, dotando o instrumento de maior realismo e aderéncia. A execugio e a gestao orgamentaria
perseguindo realmente as metas previstas no PPA podem alcangar graus de realismo e de aderéncia
mais adequados ao planejamento governamental.
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As MET1as po PLano PLurianuaL 2016-2019 pianTe DAs PRIORIDADES DOS ORCAMENTOS
ANUAIS: UMA ANALISE A PARTIR DAS LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS'

Leandro Freitas Couto?

1 INTRODUCAO

O arranjo constitucional para a organizac¢io dos orcamentos construiu uma légica de subordinagio
entre os instrumentos de planejamento e orcamento no Brasil. O Plano Plurianual (PPA) deveria
estabelecer as diretrizes, os objetivos e as metas para a administragao publica federal para o periodo
de quatro anos que orientariam, nesse periodo, os or¢amentos anuais. Para estabelecer essa vinculagio de
forma mais direta, a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), além de tratar de estruturacao,
organizagao, normas para a elaboracio, execucio e alteracoes do orcamento, entre outros, deveria
indicar as prioridades para o or¢amento a que ela se refere, considerando as diretrizes, os objetivos
e as metas do PPA.

O objetivo deste artigo ¢ analisar se as metas do PPA 2016-2019 contempladas entre as
prioridades indicadas na LDO no periodo referente ao plano tiveram resultados diferenciados em
relagao s demais. Em outras palavras, o que se pretende verificar ¢ se a indicagao de prioridades na
LDO de fato contribuiu para a obtengao de resultados no médio prazo.

Vale destacar que, durante esse periodo, a LDO trouxe uma inovagio importante ao processo
orcamentdrio. A obrigatoriedade para a execugio de emendas parlamentares, que até entdo se limitava
as emendas individuais e havia sido incorporada na Constitui¢io pela Emenda Constitucional
n°® 86/2015, passaria a se estender, por dispositivo incorporado na LDO a partir de 2016, as emendas
de bancadas estaduais. Em 2019, esse dispositivo seria introduzido na Constitui¢ao, por meio da

Emenda Constitucional n® 100/2019.

Essa discussio se localiza a0 meio de ao menos trés conjuntos de questdes proprias a agenda
da ciéncia politica e administra¢do publica. Em primeiro lugar, o relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo para a defini¢io da acdo piblica. Em segundo lugar, a discussao em torno da
governanga or¢amentdria, das normas, dos atores e dos interesses na disputa do orgamento publico.
Por fim, a prépria relagio entre desenvolvimento, planejamento, or¢amento e gestao publica.

Para perpassar essas questoes, este artigo estd dividido em trés partes, além desta introdugio
e da conclusdo. Na se¢ao seguinte, serdo apresentadas as metas e prioridades da LDO ao longo do
periodo. Na terceira segdo, apresenta-se a relagao dessas prioridades com as metas do PPA e o que
representaram em comparagio com os resultados gerais do plano. Por fim, sdo exibidas leituras
te6rico-conceituais envolvidas na andlise realizada, abrindo novas agendas de pesquisa.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art2
2. Analista de planejamento e orcamento e pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest)
do Ipea.
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2 PRIORIDADES E METAS DA LDO

A LDO deveria fazer a mediacio entre o PPA e as Leis Orcamentdrias Anuais (LOAs). Um mecanismo
para isso seria a indicacio de prioridades e metas para o orgamento anual, que, a principio, deveriam
ser informadas pelos objetivos, pelas diretrizes e pelas metas do PPA.

Tradicionalmente, por conta do cronograma do processo orgamentdrio, a LDO referente ao
primeiro ano de execugio do PPA remete a defini¢io das prioridades e metas para o orcamento daquele
ano ao préprio PPA. Como o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentédrias (PLDO) é encaminhado
ao Congresso Nacional em 15 de abril de cada ano e o projeto de lei do PPA é encaminhado junto
com o projeto de lei or¢amentdria, em 31 de agosto, no ano de elaboracio do plano, as prioridades
para o orcamento do ano seguinte sao informadas pelo PPA, dado que, no momento do envio da
LDO, com o plano ainda em elaboragio, elas ainda nao estariam definidas.

Assim ocorreu no PLDO 2016, enviado pelo Poder Executivo em 15 de abril de 2015.
O projeto de lei previa, em seu art. 3%, que as prioridades e metas da administragio publica federal
para o exercicio de 2016 seriam estabelecidas na lei do PPA 2016-2019. A figura 1 a seguir ilustra
essa dinimica.

FIGURA 1
Dinamica do processo de planejamento, orcamento e governos

Mandato presidencial

2% ano 3%ano 4° ano 12 ano 2° ano 3%ano 4° ano 12 ano
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Elabora LDO até 15/4 ‘ metas do préximo PPA

Mandato presidencial

h ‘ Elabora PPA e LOA até 31/8 ‘

Elaboracdo do autor.

Todavia, na LDO 2016, aprovada em 2015, o Congresso construiu um anexo de prioridades
e metas para recepcionar as emendas de bancada estadual que passariam a ter, naquele ano, execuc¢io
obrigatéria. Da mesma forma como ocorrera a partir de 2013 com as emendas individuais — que
depois se traduziram na Emenda Constitucional n° 86, de 2015, que tornava impositiva a execugio
desse tipo de emenda até o valor de 1,2% da receita corrente liquida (RCL), destinando 50% a
saide —, a LDO para 2016 agora inaugurava uma nova categoria de emendas impositivas cujo
regramento seria incorporado na Constituigao em 2019. Nesse contexto, o Legislativo ganhava for¢a
como definidor de prioridades no orgamento da Unido e, a despeito do que seria indicado pelo PPA
2016-2019, ja listava um conjunto de agoes prioritdrias para o primeiro ano de execugao do plano.

Para 2016, o anexo de prioridades foi segmentado em duas se¢oes. A primeira referente as
programagoes indicadas pelas bancadas estaduais, que deveriam se limitar a 0,6% da RCL realizada
em 2015. A segunda se¢o, para outras programagdes prioritdrias propostas pelo Congresso que
extrapolavam os limites das emendas impositivas, foi vetada integralmente pelo Executivo. De acordo
com o art. 69 da lei, as programagdes indicadas por emendas de bancadas estaduais deveriam
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circunscrever-se as programagoes correspondentes a obras e empreendimentos de cardter estruturante,
em andamento ou com projeto executivo aprovado, bem como a programas vinculados a politicas
publicas em execugio.

Ademais, uma vez iniciadas, deveriam ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual,
anualmente, até a conclusao da obra ou do empreendimento. Isso poderia indicar continuidade nas
emendas e, portanto, nao apenas um maior nivel de execugio em relagao ao restante das despesas
discriciondrias do governo, mas também um indice de atingimento das metas relacionadas a
essas despesas.

Cinco dreas de atuagio foram contempladas nas prioridades e metas de 2016, conforme o
quadro 1 a seguir, direcionando uma prioridade para cada estado e para o Distrito Federal.

QUADRO 1
Prioridades e metas da LDO 2016
Area Numero de projetos Estados

Acre, Bahia, Espirito Santo, Maranh&o, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Transportes 16 Pard, Paraiba, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Roraima, Santa
Catarina, Sergipe, S&o Paulo, Tocantins

Desenvolvimento e indUstria 1 Amazonas

Educacdo 3 Amapa, Goias, Minas Gerais

Oferta de agua, irrigacdo e integracéo regional 5 Alagoas, Ceard, Pernambuco, Piaui, Rondénia
Saude 2 Distrito Federal, Rio Grande do Sul

Fonte: LDO 2016.
Elaboracdo do autor.

J4 para 2017, no entanto, a norma para o direcionamento das emendas ¢é alterada. Embora
seja mantida a obrigatoriedade de execugio de 0,6% da RCL do ano anterior, agora as emendas
podem ser apresentadas até o valor de 0,8% da RCL prevista no projeto de lei para o exercicio a que
se refere a lei — indicagdo inexistente na lei anterior. A partir desse ano, é criado um identificador de
resultado primdrio especifico para as emendas de bancada de execugao obrigatério, o RP 7. De outra
parte, a limitagao com relagio a destinagdo para obras e empreendimentos “de cardter estruturante”
deixa de existir.

Para 2017, o projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo, no ocaso do governo
Roussefl, apontou programagdes relacionadas ao Plano Brasil sem Miséria (BSM) e ao Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) no anexo de prioridades, que foram preservadas no momento
de sangio da lei. Programagées prioritdrias que nao fossem as indicagdes das bancadas estaduais de
execugio obrigatdria foram vetadas pelo Executivo. A proposta do Executivo contemplava catorze
programagoes, onze do PAC e trés do BSM. As programacoes referentes as emendas de bancada
somaram 41 agdes, divididas em quinze programas do PPA nas dreas de transporte, satde, educacio,
infraestrutura urbana, desenvolvimento regional, recursos hidricos, seguranga publica, agricultura
e estrutura fundidria.

Para 2018, a LDO trouxe mais inovagoes. A primeira LDO construida pelo governo Temer
absorveu o regramento advindo do novo regime fiscal imposto pela promulgagao da Emenda
Constitucional n° 95, de 2016. Assim, os limites or¢amentdrios para a execu¢io das emendas de
bancada passariam a ser iguais a0 montante de execugdo obrigatéria do mesmo tipo de emendas
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referentes a 2017, acrescido da inflagao acumulada nos doze meses anteriores ao envio da lei
or¢amentdria, medida pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

A tramitacao do PLDO 2018 no Congresso limitou a apresentagio de duas emendas por
bancada estadual, que deveriam ser indicadas, preferencialmente, entre as constantes da se¢io I do
anexo VII, ou seja, entre aquelas consideradas prioritdrias pelo Poder Executivo de acordo com o
projeto de lei encaminhado — quarenta programacoes orcamentdrias prioritdrias em catorze programas
diferentes. Na lei, no entanto, o anexo de prioridades e metas se resumiu novamente apenas a se¢ao
conformada pelas emendas estaduais, com 54 programagdes, exatamente duas emendas por bancada.

Por fim, a LDO para 2019 tem a particularidade de indicagao das prioridades a serem executadas
por um novo governo. Nessa ocasio, o Congresso inseriu prioridades no corpo da lei, com um
pardgrafo dnico no art. 3° indicando como prioridades da administracio publica federal para o
exercicio de 2019 as metas inscritas no Plano Nacional de Educacio (PNE) e as acoes relativas ao
enfrentamento 2 violéncia contra a mulher. Vale dizer que esses dois elementos, junto com outros,
j& haviam sido incluidos na tramitagido da LDO 2018, mas acabaram sendo vetados pelo Executivo.
Nesse ano, com a execugdo cabendo ao novo governo, o pardgrafo nio foi vetado.?

As indicag¢oes de prioridades pelo Executivo, de acordo com o PLDO, perfaziam um conjunto
de 23 agdes em treze programas diferentes. Embora todas as demais programacoes inseridas pelo
Congresso tenham sido vetadas, a obrigatoriedade da execu¢do das emendas de bancada foi mantida,
agora indicando que deveriam priorizar projetos em andamento e restringir-se a até seis por bancada,
das quais pelo menos uma deveria ser destinada a drea de educagio, pelo menos uma a satde e pelo
menos uma a seguranca publica. No entanto, a indicagao das agoes seria feita diretamente na LOA
e ndo constaria no anexo de prioridades da LDO.*

Assim, dos quatro anos analisados neste artigo, em dois deles — 2016 e 2018 —, a prioridade
indicada pela LDO foi exclusivamente referente as indicagdes das bancadas estaduais. As indicagdes
dos parlamentares precisariam ainda ser absorvidas nas LOAs, sendo que a sua presenca na LDO
nao amarra as emendas parlamentares que seriam apresentadas 8 LOA. Assim, caso fosse desejo da
bancada, seria possivel apropriar outras a¢oes no momento das emendas a LOA.

As prioridades do Executivo constantes na LDO 2017, relativas ao PAC e ao BSM, e na
LDO 2019, além de nao contarem com a forga da impositividade, foram indica¢oes para outros
governos — metas e prioridades apresentadas pelo governo de Dilma Rousseff a serem executadas
no governo Temer, e as prioridades indicadas por este em 2018 para execugao no primeiro ano do
governo Bolsonaro.

Na secio seguinte, verificaremos se essas prioridades tiveram um reflexo em termos de resultados
alcancados pelas metas do PPA.

3.A Lein® 13.707, de 2018, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracéo e a execucdo da lei orcamentaria de 2019, foi promulgada em
14 de agosto de 2018, bem antes de o resultado eleitoral estar definido.

4. Isso representaria uma economia processual e maior objetividade na emenda. Uma vez realizada no anexo da LDO, a emenda deveria ser
confirmada na LOA. Agora, passaria a ser realizada diretamente na LOA, retirando a importancia que o anexo da LDO havia adquirido no periodo.
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3 AS PRIORIDADES DA LDO NO PPA 2016-2019

O PPA para o periodo 2016-2019 apresentou 1.136 metas, 761 delas quantitativas. A questao a ser
verificada neste artigo ¢ se as metas do PPA que se relacionam com as metas e prioridades expressas
na LDO tiveram um desempenho acima das demais metas do plano.

Cabe ressaltar que, de acordo com a metodologia do PPA 2016-2019, as a¢des orgamentérias nao
constam no PPA, mas tém uma relagao direta com os objetivos dos programas temdticos. Estes, por
sua vez, dividem-se em objetivos, aos quais se vinculam as metas e iniciativas. Assim, muitas vezes
nao hd uma relagio direta e univoca entre agdes orcamentdrias e metas do PPA. Uma meta pode
refletir vdrias a¢des ou mesmo uma agao contribuir com mais de uma meta. Ainda que se identifique
uma meta do PPA relacionada a uma programacio prioritdria da LDO, essa agao pode nio ser a
principal fonte de financiamento a apoiar determinada meta.

Em termos metodolégicos, a partir da agio indicada nos anexos de metas e prioridades da
LDO, identificou-se o objetivo do PPA ao qual a prioridade se vinculava e, entio, a partir da descricio
da acio, buscou-se relacionar a a¢io prioritdria as metas mais préximas. Houve apenas um caso em
que a a¢do or¢amentdria se relacionava a uma meta e objetivo de programa distinto ao qual ela era
vinculada (relacionada ao Programa Mais Médicos).

As metas do PPA relacionadas as prioridades da LDO serao segregadas em trés grupos: i) referente
as metas relacionadas exclusivamente as indicacoes das bancadas estaduais, que teriam execugao
obrigatéria; ii) conformado por aquelas metas relacionadas exclusivamente as indicagées do Poder
Executivo; e iii) aquele em que as metas no PPA foram identificadas tanto a partir de indicagdes do
Legislativo quanto do Executivo, ainda que em anos distintos. Essa distingao permite observar se
houve um desempenho melhor das metas indicadas prioritérias pelo Executivo, pelo Legislativo —
com a for¢a da obrigatoriedade da execugao —, ou o desempenho foi melhor para aquelas em que as
prioridades foram convergentes.

A tabela 1 a seguir resume esses grupos, indicando, para cada um deles, o percentual de metas

do PPA alcang¢ado ao final do plano.

TABELA 1

Metas do PPA relacionadas as prioridades da LDO
Grupos Quantidade Porcentagem alcancada
Metas exclusivas do Executivo 34 26
Metas exclusivas do Legislativo 33 39,4
Metas convergentes 12 33
Total 79 32,9
Prioridades sem metas no PPA 14

Fonte: LDO 2016-2019 e PPA 2016-2019.
Elaboracéo do autor.

Nao foi possivel relacionar diretamente algumas prioridades indicadas pela LDO a qualquer meta
do PPA. Isso indica que a referéncia principal para a LDO ¢ o orcamento, nio o plano. O formato
da apresentagio do anexo de metas e prioridades da LDO varia de um ano para o outro, mas, em
geral, apresenta os programas e as agoes or¢amentdrias, com excecio de 2016, quando é apresentada
apenas uma lista de 27 prioridades, destacadas por dreas e Unidades Federativas (UFs). Ainda assim,
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em todos os anos, os objetivos e as metas do PPA nio sao mencionados. E possivel aludir dai que as
metas do plano nio foram referéncia para a defini¢ao de prioridades para a LDO, mas que o olhar
se dd na direcio das agbes orgamentdrias que recepcionariam as emendas de bancada.

Ao final do plano, 45,7% das metas do PPA haviam sido alcan¢adas; 48% delas ndo haviam sido
alcangadas; e 4,8% eram metas nao declaradas,’ referentes ao total das metas do PPA, qualitativas e
quantitativas. Considerando apenas as quantitativas, o indice total foi de 36,7% de metas alcangadas.®
Em ambos os recortes (metas qualitativas e quantitativas), elas tém um alcance maior que o nivel
das metas relacionadas as prioridades da LDO.

Com relagio as metas do PPA indicadas como prioritrias na LDO, foi possivel observar
que as relacionadas as prioridades do Legislativo, ou seja, aquelas que seriam objeto de emendas de
bancadas estaduais no orgamento, com execu¢io impositiva, tiveram resultado superior as demais.
J4 quando as metas sao convergentes entre os Poderes, os resultados foram um pouco menores.

Mais ainda, quando se tratava apenas de metas relacionadas a prioridades indicadas apenas
pelo governo, o nivel de atingimento foi menor. E dizer, sem a forca da obrigatoriedade da execugio
e, como vimos, com a indicago de prioridades para governos diferentes executarem (entre 2016 e
2017 e entre 2018 e 2019), que a contribuicio da indica¢do das prioridades do préprio Executivo
teve um peso menor nos resultados do plano.

4 PRINCIPAIS QUESTOES E POSSIBILIDADES INTERPRETATIVAS

Os dados apresentados permitem levantar um conjunto de questionamentos que dialogam com
diferentes perspectivas analiticas. Aqui, serdo destacadas trés possibilidades interpretativas para
andlise, que abrem agendas de pesquisa a serem exploradas em estudos futuros.

O préprio tratamento dos dados dever ser mais detalhado para permitir andlises mais aprofundadas.
Aqui, apenas foi possivel indicar se a meta foi ou nao atingida, mas uma visao acerca de nivel de
atingimento das metas quantitativas pode langar outras luzes 4 questao. Da mesma forma, como o
foco foi centrado nas relacoes entre PPA e LDO, nao foram exploradas as ligagoes da LDO com o
orgamento, o que permitiria investigar se as prioridades indicadas foram efetivamente incorporadas
no orcamento e qual o nivel de execugdo das agoes.

De toda a maneira, os dados destacam a temdtica da relagao entre Executivo e Legislativo,
principalmente no que concerne a participagio dos diferentes Poderes no processo de decisao
alocativa. Nessa linha, Abranches (2018) entende os acordos em torno do or¢amento como ponto
central da economia politica do presidencialismo de coalizao. Como Rodrigues (2017) argumenta,
a institucionaliza¢do do orcamento impositivo para as emendas parlamentares foi uma conquista
do Legislativo nessa barganha politica. Com as emendas impositivas, estabeleceu-se um piso para a
negocia¢io, em favor dos parlamentares, elevando o custo da coalizao.

Além disso, um conjunto de estudos tem se dedicado a analisar a efetividade das emendas
parlamentares. Renné Junior e Pereira Filho (2013) apontavam que essas emendas apresentaram
efeitos positivos na melhora de diversos indicadores econdmicos e sociais municipais, entre 1998 e
2010, antes ainda da institui¢do das emendas impositivas. De outra parte, Linhares e Messemberg

5. Dados do Painel do Planejamento Federal do Ministério da Economia.
6. Os dados referentes ao atingimento das metas quantitativas foram repassados pelo Ministério da Economia.
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(2018, p. 81), analisando emendas parlamentares para obras de pavimentagio e recapeamento de
vias urbanas, concluem que elas “favorecem os municipios mais populosos e com maior capacidade
de atuagao, mas que possuem menor receita municipal per capita e maior indice de necessidades
municipais”, atendendo, portanto, municipios mais pobres, populosos e necessitados nessa drea.

Embora as prioridades da LDO tenham tido pouca influéncia para o nivel de atingimento dos
resultados do PPA, ¢ for¢oso notar que as metas relacionadas as prioridades indicadas pelas bancadas
estaduais tiveram resultados melhores que as ligadas as prioridades do Executivo.

Um segundo conjunto de questdes suscitado pela anélise dos dados é referente a governanga
or¢amentdria no Brasil. Com base no institucionalismo histérico, é possivel compreender o arranjo
em torno do processo alocativo como resultado de um equilibrio entre os atores que tém interesse e
participam dessa disputa. A previsibilidade e a estabilidade de regras seriam um beneficio de longo
prazo do arranjo constituido (Borges, 2015; Cavalcante e Silva, 2012).

No entanto, o que vemos nos tltimos anos no Brasil é uma grande instabilidade no arranjo de
governanga or¢amentdria. No periodo em andlise, entre 2016 e 2019, inovag¢des foram introduzidas
a partir de novas normas ou mesmo interpretagdes de normas antigas. Basta mencionar que, nesse
periodo, ocorreu o impedimento da presidenta Dilma Rousseff baseado em interpretacoes das
possibilidades quanto a alteracoes orgamentdrias; inaugurou-se no pais um novo regime fiscal; e
introduziu-se a obrigatoriedade da execugio das emendas das bancadas estaduais. Nessa linha, é
importante compreender os pontos de desequilibrio que tém gerado essas sucessivas mudancas nas
regras orcamentdrias no Brasil (Barcelos, 2012; Couto e Cardoso Junior, 2018).

Por fim, as preocupag¢des em torno da ligagio do PPA com o processo or¢amentdrio se
localizam dentro de um conjunto de estudos acerca do planejamento publico. Em primeiro lugar, é
necessdrio reforgar a prépria concepgao do or¢amento como parte do processo de planejamento — um
planejamento (or¢amentdrio) de curto prazo, e nao meramente um instrumento contébil orientado
exclusivamente pela politica fiscal.

No arranjo constitucional brasileiro, a LDO deveria exercer um papel de ligagao entre os PPAs
e os orgamentos anuais. Mas, como visto, a referéncia principal da LDO nao é o PPA, mas sim o
préprio orcamento, que fica distante de se concretizar como um instrumento voltado para resultados
relacionados aos programas e objetivos de governo.

Nessa linha, Paulo (2016) argumenta que a metodologia do PPA instituida a partir de 2012,
que vigorou, com pequenas variagdes, no PPA 2016-2019, teria contribuido para essa desconexio
entre os instrumentos de planejamento e orgamento. Garcia (2015, p. 75), por sua parte, avaliou

que o modelo adotado a partir do PPA 2012-2015 refletia

a preferéncia por agregagoes que em nada contribuem para a gestao da eficiéncia, da qualidade, da
oportunidade e, menos ainda, da eficicia, por nio permitirem associar conjuntos especificos de
meios necessdrios a compor agoes que conduzirao aos objetivos propostos.

A partir desse referencial, a baixa contribui¢ao das prioridades da LDO aos resultados do plano
e, apesar disso, a participagao mais efetiva das emendas parlamentares para a concretizagio das metas
do governo federal podem ser mais bem compreendidas. E necessario langar um olhar abrangente
sobre os instrumentos de planejamento e orgamento, considerando-os como partes indissocidveis
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de um mesmo processo, compreendendo, assim, as necessidades de aperfeicoamento que possam se
traduzir em melhoria do gasto publico e do provimento de politicas publicas efetivas para a populacio.

5 CONCLUSOES

As LDOs do periodo do PPA 2016-2019 trouxeram a inovagao da obrigatoriedade da execugao das
emendas das bancadas estaduais no or¢amento. Por conta disso, durante esse periodo, o anexo de
prioridades e metas ganhou relevincia no processo orcamentirio.

As prioridades do Executivo apenas aparecem na LDO para anos em que seriam executadas
por governos distintos daqueles que elaboraram a lei. Assim, nao surpreende que o impacto das
prioridades indicadas pelo Poder Legislativo na LDO nos resultados do PPA tenha sido maior que
o daquelas indicadas pelo préprio governo.

No entanto, em geral, as indicagoes de prioridades da LDO tiveram pouco impacto em termos
de alcance das metas do PPA a elas relacionadas. Na média, essas metas tiveram resultados piores
que as demais, nio relacionadas as prioridades. Maior detalhamento quanto ao nivel de alcance das
metas pode refinar a anilise.

Os dados dialogam com um conjunto de questionamentos que frequentam a produgio nas dreas
de ciéncia politica e administra¢do publica. Buscou-se, com isso, langar luzes sobre os significados
do PPA e do processo orcamentdrio como um todo para as relagdes entre Executivo e Legislativo e
para a organizagao das politicas publicas de forma mais geral.
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O Processo be ELaBORACAO DO PLANO PLuriANUAL 2016-2019: DESAFIOS AO
PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS PELA OTICA PARTICIPATIVA'

Débora Nogueira Beserra?

1 INTRODUCAO

Planejar e integrar programas, interpretando realidades de implementagio diversas que condicionam
os resultados das agdes governamentais e tornar tais agoes transparentes, fortalecendo mecanismos
de construgio coletiva e participagio social, foi um dos principais objetivos da metodologia e do
processo de elaboragao do Plano Plurianual (PPA) a partir de 2011.°

As experiéncias no periodo partiram do entendimento de que o planejamento deve ocorrer
em um ambiente de construgio coletiva, por meio do didlogo e do debate qualificado com os
responsdveis executores de politicas ptblicas e com a visao de entidades e organizagoes da sociedade
civil. Quanto mais participativo o planejamento, mais apropriado e legitimado pelos diversos atores.

O objetivo deste artigo é oferecer uma leitura sobre os processos de elaborac¢io dos PPAs do
governo federal a partir de uma abordagem participativa, ocorridos até o PPA 2016-2019, a partir
da experiéncia obtida no 4mbito da equipe responsavel pela gestio do PPA* — os aprendizados
que contribuiram para perspectivas de construgao coletiva dos programas, revisdes conceituais,
intersetorialidade e formas de participagio social. Para tanto, é preciso discorrer sobre a evolugio
do plano em diversos momentos e como sua légica participativa foi gradualmente desenvolvida,
pontuando os avancos, as lacunas e os desafios ainda a superar.

2 EVOLUCAO E APRENDIZADOS NA ELABORACAO DOS PPAs

Naturalmente, as politicas publicas sao planejadas e executadas pelos 6rgaos pablicos que detém as
atribuigoes para tal. No PPA, por meio de uma estrutura programadtica, procura-se construir uma visio
abrangente do conjunto do governo, oferecendo em um tnico instrumento os principais objetivos
e metas para o periodo de quatro anos, nos termos da Constitui¢ao Federal de 1988.> Nao deve se
sobrepor aos planejamentos setoriais, mas sim estar em consonéncia, sendo também instrumento
para a identificacdo de possibilidades de integragao, assim como de lacunas da agao governamental
e, até mesmo, de politicas que possam gerar efeitos contraditérios. Sao caracteristicas desejdveis
quando se pretende atuar de forma intersetorial e participativa.

A estruturagio da acio governamental em programas foi um marco histérico em termos
de planejamento governamental no Brasil. Concretamente, os programas organizaram a ac¢ao do
governo federal por meio do esfor¢o de planejamento ocorrido na elabora¢io do PPA 2000-2003.
A equipe técnica do entdo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao trabalhou de acordo

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art3

2. Analista de planejamento e orcamento no Ministério da Economia.

3.Em 2011, foram realizados os eventos para a elaboracao do PPA 2012-2015, descritos na mensagem presidencial encaminhada ao Congresso
Nacional em 2011.

4. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), do entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

5.Ver art. 165, § 4, disponivel em: <https://www.senado.leg.br/atividade/const/con1988/CON1988_05.10.1988/art_165_.asp>.
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com as discussoes e teorias para a gestao publica presentes no debate técnico-burocritico ocorrido

na década de 1990.

O PPA 2000-2003 e seu modelo de gestao foram ancorados na vinculagio com os orcamentos
anuais, assumindo parte do detalhamento préprio da agio or¢amentdria (Santos, Ventura e Neto,
2015). Tal caracteristica pode ter sido também o principal vetor para um distanciamento entre o
PPA e os planejamentos setoriais, em contraponto com o seu gradual enrijecimento metodolégico,
entendendo esse ultimo termo como um plano elaborado, implementado, monitorado, avaliado e
revisado a partir de categorias excessivamente padronizadas, com baixa correlagio entre os programas
e os elementos mais especificos de cada politica publica. Sem uma flexibilidade necessdria para
conseguir apropriar o especifico de cada setor de atuagao do governo, o resultado foi o distanciamento
e a recorrente critica voltada ao seu cardter burocritico.

Ao longo da gestao dos PPAs no periodo de 2004 a 2011, o sentimento de distanciamento entre
as categorias presentes no plano e o que, de fato, era feito pelo governo tornou-se tao evidente que
uma nova reflexao ocasionou a mudanca do modelo de elaboracio, concretizada no PPA 2012-2015.

A leitura dos documentos produzidos durante a gestao dos primeiros trés PPAs, principalmente
os relatérios anuais de avaliagio,® confirma a constatagio anterior. O conhecimento mais aprofundado
e analitico das temdticas publicas e de seus verdadeiros desafios foi secundarizado por andlises a partir
das restrigoes de recursos, algo imposto pela coleta de dados mais focada nos registros das execugoes
financeiras e fisicas dos produtos das a¢oes or¢amentdrias que sao importantes, mas nao suficientes.
Por tais caracteristicas, a gestao do plano e de seus programas foi marcada por visdes mais associadas
ao curto prazo e acabou por tornar-se ausente do debate técnico-politico das escolhas, do desenho
e da implementacio de politicas publicas e presente como o locus preferencial de informagoes para
o controle e a fiscalizagio. A experiéncia adquirida com a criagio de mecanismos para o didlogo
mais colaborativo entre o 6rgao central de planejamento e os drgaos setoriais — a partir de 2008 e de
canais de participagio social — de 2004 em diante, no Ambito do PPA, contribuiu para essa reflexio,
tomando como base debates que identificaram a necessidade de concepgdes que comunicassem
melhor as estratégias adotadas pelos programas.

A partir de 2011, a elabora¢ao do PPA com o formato de programas organizados por temas
de politicas publicas dotou o plano de categorias que buscaram viabilizar leituras mais préximas dos
planejamentos existentes nos diversos setores do governo.” Diversos conceitos e atributos foram revistos.

Esperava-se que o programa temadtico fosse capaz de promover uma linguagem mais acessivel ao
conjunto dos atores interessados em dialogar, contribuir e participar do ciclo de gestao de determinado
programa. Na elaboragio e gestao do PPA, haveria espago e insumos que favoreceriam a integragao
de politicas e programas, a comunicagio com potenciais parceiros, seja de outros entes ou do setor
privado, e, especialmente, a construgao de canais mais efetivos de participacio social.

A partir do acimulo dos diversos aprendizados e com a identificacio de fragilidades, optou-se
por tratd-las e manter a légica do PPA 2012-2015 (Brasil, 2015), sendo esse brevissimo resgate dos
significados do PPA até 2015 essencial para uma andlise do processo de elaboragao do PPA 2016-2019.

6. Os relatérios anuais de avaliacdo do PPA estdo disponiveis em: <http:/bibliotecadigital.seplan.planejamento.gov.br/>.
7. Planos nacionais, como o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Plansan) 2012-2015, foram mais facilmente alinhados ao
PPA, conforme relato constante da Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacéo, publicada em 2014.
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3 ALGUNS AVANCOS E SIGNIFICADOS PARA A CONSTRUCAO DE UMA LOGICA COLETIVA E PARTICIPATIVA

O PPA 2016-2019 representou a continuidade de um modelo de planejamento associado a temas
de politicas publicas e ao ideal de construgio coletiva e de participacio da sociedade como seu
diferencial. No processo de elabora¢io, buscou-se priorizar o didlogo interno entre os 6rgaos do
governo e os mecanismos de participagdo social como forma de qualificar o contetido do plano,
tanto para sua coordenagio e gestao interna como para a etapa de implementagio e seu respectivo
monitoramento, aprofundando as possibilidades de dotar a informacio captada de andlises mais
préximas da realidade de implementagao. Tais informagoes seriam aportadas por representantes da
sociedade civil, de forma pactuada, que assumiriam reponsabilidades sobre a qualidade do registro
de suas contribuigoes, assegurando a continuidade do debate coletivo — governo e sociedade — para
a gestdo dos programas (Fornazari, Petaccia e Beserra, 2016). A abordagem para a estruturagao dos
processos partia de uma estratégia formativa, de construgio de capacidades.

Em paralelo, quanto a2 metodologia do plano, buscou-se aprimorar conceitos para tornar o
conjunto de objetivos, metas e iniciativas mais harmonioso e prioritdrio, aperfeicoamentos importantes
para a promogio de um planejamento cada vez mais participativo. Nesse ponto, cabe ressaltar que
é preciso evitar a associagdo entre prioridade e volume dos atributos, algo sempre observado nas
discussdes em momentos de elaboragio do PPA. Nesse aspecto, sair da falsa discussao sobre um
plano “enxuto” como condi¢io para se ter um plano estratégico é pressuposto. O governo federal
financia e implementa politicas em todos os setores da economia, direta ou indiretamente, em um
pais com mais de 200 milhées de habitantes. A preocupagio, portanto, deve ser com um plano de
quatro anos que represente tal complexidade no conjunto de objetivos e metas de seus programas.

Essa é a discussao que importa. Ao estar diretamente relacionado com os compromissos
assumidos por determinado governo e assim ser “reconhecido”, o PPA se relaciona com o entendimento
sobre o que representam politicas publicas e com os resultados que se deseja alcancar. E isso precede
a escolha de quais ferramentas metodoldgicas utilizar para a elaboracio de programas, o que nao
significa renunciar a boas técnicas de planejamento, mas, ao contrério, é desejdvel e necessdrio
dispor de métodos que organizem o debate, esclarecam o papel dos atores e qualifiquem o registro
da informagao produzida, contribuindo para um formato minimamente homogéneo entre as
diversas dreas de atuacio do governo. No entanto, sem a concertagao de atores que detenham o
conhecimento aprofundado da politica publica, a promogio do didlogo e a consolidagao do ambiente
participativo, o reconhecimento pretendido fica restrito ao contexto puramente burocritico, sob o
risco de desconexao de uma gestao realista.

Observando tentativas de construcio de modelos e estratégias de gestao, o primeiro grande
desafio ¢ o de realmente identificar, conhecer e interpretar os problemas puiblicos no ambiente
em que ocorrem, sempre de forma associada as realidades que demandario acertadas estratégias
de implementa¢ao, considerando a escala, o escopo e a complexidade que caracterizam a agao
governamental (Januzzi, 2016). E preciso, porém, se avangar muito na capacidade de interpretar
a realidade e planejar adequadamente quais politicas pablicas implementar e como. A constru¢io
coletiva e participativa ¢ elemento essencial na construgio dessa capacidade, que deve passar por um
modelo cada vez mais participativo.®

8. A participacdo social no PPA é apenas uma experiéncia, entre outras, resultantes do reconhecimento de que a relagdo entre Estado e
sociedade é aspecto essencial para a elaboracdo de politicas publicas, desde os anos 1980 e, principalmente, concretizado com a Constituicdo
Federal de 1988, que dispde de comandos que fortaleceram a criacdo de espacos de participacdo social.
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Formatos mais participativos foram gradualmente incorporados ao processo de elaboragio dos
PPAs, mais intensamente nas oficinas para o planejamento de programas, organizadas em 2011 e
2015, de forma a serem os espagos para dialogar, debater e elaborar/aperfeigoar objetivos, metas
e iniciativas do plano.

O ideal seria chegar-se ao ponto em que a participagao social é intrinseca ao planejamento
de qualquer programa que busque um minimo de coeréncia — na verdade, ela é, mas nem sempre
é reconhecida como tal. Nao hd um roteiro prévio definido para a instituigio de mecanismos de
participagao social — estruturas, espacos, niveis, abrangéncia —, o que deve ser estruturado no momento
do desenho de determinada politica putblica, sendo parte dos arranjos planejados.

No 4mbito do PPA, em 2003, a proposta foi ambiciosa, partindo diretamente para didlogos
organizados em todos os estados. A metodologia adotada foi pela promocio de féruns de participacio
em todos os estados, com a presenca de diversas organizagoes. O processo foi extremamente rico,
com a produgio de material para subsidiar a elaboragao do plano. Jd para o PPA seguinte, buscou-se
valorizar os canais j4 formalizados — os conselhos de politicas publicas existentes —, estes com os seus
mecanismos de interlocu¢io com os conselhos estaduais e municipais. Com dois ciclos de elaboragao
realizados com algum nivel de participagao social, foi possivel observar que a tarefa nio é simples e
que obter efeitos concretos da participagio sobre a qualidade de programas e agoes governamentais
demanda tempo e convencimento. No PPA, o resultado foi bastante heterogéneo e nio se reverteu
em elementos claramente aportados ao plano provenientes do processo de participagao social.
O que ¢ razodvel afirmar é que uma cultura de participagio social no PPA foi iniciada, tanto que
foi continuada nos ciclos seguintes.

Essas duas experiéncias antecessoras foram importantes para o formato adotado em 2011,
para a elaboracio do PPA 2012-2015, mediante a primeira edi¢io do Férum Interconselhos, com
a participacio de conselhos, comissoes e entidades de diversos setores da sociedade civil. O avanco
nesse formato foi incorporar ao espago de participagao a visao intersetorial. Segundo Avelino e Santos
(2015), o férum foi um espaco de didlogo além dos limites da setorialidade e marcado pela discussao
de uma agenda nacional de desenvolvimento. Pelas préprias caracteristicas metodolégicas do PPA
2012-2015, a participacio social foi mais efetiva, oportunizada pela linguagem mais acessivel, em
que pese nao totalmente incorporada pelos executores de programas como uma importante dimensao
para o planejamento.

No PPA 2016-2019, a partir das experiéncias dos trés PPAs anteriores, a proposta para a
participagao social previa a interlocugio desde a dimensao estratégica do plano, passando pela
elaboracio dos programas, até o seu monitoramento. Dessa vez, o espago foi chamado de Férum
Dialoga Brasil Interconselhos, com a realiza¢io de mais seis féruns regionais e quatro féruns setoriais
para discutir agendas para a juventude, as mulheres, sindical e empresarial.

Esperava-se, no processo de elabora¢io do PPA 2016-2019, que o monitoramento abastecido
com informagodes provenientes da participagio da sociedade se tornasse uma ferramenta valiosa
justamente para enriquecer a andlise sobre a implementacio dos programas, saindo de um escopo
mais restrito a execugao financeira e, assim, respondendo ao diagnéstico de distanciamento relatado
anteriormente. O desafio continuava a ser o de desenvolver uma linguagem que permitisse tal didlogo.
Apesar dos avangos metodoldgicos obtidos a partir de 2012, a visao programdtica ainda nao era tao
intersetorial a ponto de se debaterem temas essencialmente transversais.
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Ainda durante a gestao do PPA 2012-2015, a partir dos programas temdticos, foram construidas
agendas transversais.” Em 2015, como o debate foi pela ampliagio da participacio social nas
etapas de monitoramento e, posteriormente, de avaliagao, as agendas transversais foram novamente
debatidas e pactuadas, também incorporando agendas temdticas.'" O avango seria representado pela
disponibiliza¢io das agendas no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop) do governo
federal, para efetivamente serem objetos de monitoramento por parte de representacoes da sociedade
civil."”? Nesse ponto, o ideal teria sido continuar viabilizando a participa¢io, com a elaboragao ¢ a
disponibilizacio de cartilhas e manuais, por exemplo, com os conceitos utilizados no ambito do PPA.
Tal dinimica traria ao PPA o reconhecimento, como aqui defendido, enquanto espago institucional
de participagao social, sendo apropriado pela sociedade, representando um avanco em rela¢io aos
processos anteriores.

Em retrospecto, a linha do tempo na aproximacio do planejamento central com mecanismos
de participagao social corrobora a ideia de aperfeicoamento continuo dos canais participativos —
amadurecimento do processo de didlogo e da forma como as discussoes e contribui¢des sao acolhidas e
processadas pelos gestores dos programas. Em 2015, as propostas da sociedade civil foram sistematizadas
e distribuidas aos 6rgaos executores para apropriacio em programas sob sua responsabilidade.
No segundo Férum Dialoga Brasil, a sociedade civil recebeu o retorno de suas propostas e foi iniciado
um processo para a etapa seguinte — pactuar o que seria também acompanhado pelo Siop para efeitos
de monitoramento do plano. Foram subsidios preciosos para o monitoramento, ao passo que isso
permitiria a sociedade reconhecer suas demandas no planejamento e cobrar por elas.

Foi possivel ampliar o debate, diversificando ainda mais a participagao, para além das
representagdes, por meio de conselhos, comités e organizagoes da sociedade civil. A experiéncia
ganhou abrangéncia por meio do portal Participa.br, plataforma digital coordenada pela Presidéncia
da Republica, em que outros atores, como os cidadaos diretamente e demais movimentos, puderam
participar da elaboragao do plano, ampliando o didlogo.

Assim, as experiéncias relatadas teriam assegurado o potencial da participa¢io social em
qualificar o contetido do planejamento, das estratégias de implementagio por ele desenhadas e das
informagoes para o monitoramento. Ocorre que, a0 mesmo tempo que mecanismos bem-sucedidos
construidos para o didlogo e a participagao de diversos atores e, especialmente, da sociedade civil sao
legitimadores de qualquer politica publica, o seu planejamento exige decisdo politica, conhecimento
e organizacdo. Promover e assegurar participacio social é se comprometer com o didlogo. Portanto,
a iniciativa advém de vontade politica proveniente do reconhecimento de que escolhas de politicas
publicas nao sio unilaterais ou apenas pensadas no 4mbito do Estado e sua burocracia, mas devem
ser também condicionadas por necessidades sociais demandadas pela populagio.

9. Foram nove agendas transversais: crianca e adolescente; idoso; igualdade racial; juventude; populacdo LGBT; politicas para mulheres; pessoa
com deficiéncia; populacdo de rua; e povos indigenas.

10. Em 2015, foram realizados os eventos para a elaboracdo do PPA 2016-2019, descritos na mensagem presidencial encaminhada ao
Congresso Nacional em 2015.

11. As agendas tematicas pactuadas foram: usos multiplos da dgua; economia solidaria; e desenvolvimento rural sustentavel.

12. As reflexdes presentes neste artigo abordam o periodo até o processo de elaboracao do PPA 2016-2019, ndo contemplando a gestéo do
plano pds-2016.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Pela Stica participativa, a contribui¢io do PPA é novamente inegdvel, pois foi fruto de um processo
ocorrido durante mais de uma década, considerando que o movimento metodoldgico para a
introdugao do conceito de participagio no instrumento de planejamento central do governo foi
iniciado em 2004. No entanto, fragilidades nao foram totalmente superadas, como a efetivacio do
debate participativo no desenho dos programas, o retorno continuo a sociedade civil sobre suas
contribui¢des e a realizagio do monitoramento participativo dos programas, algumas observadas
também por Avelino e Santos (2015).

Em perspectiva, a continuidade do modelo participativo demandaria estruturas mais robustas,
como a organiza¢io de equipes dedicadas ao registro do que estd sendo feito, estruturando o processo e
realizando ajustes. Importante seria um plano de avaliagio da prépria estratégia de participagao,
e também construir um banco de dados dos participantes como dado para mobilizacio e pesquisa.
A mobilizagao deveria ser continua, com prazos bem definidos e processos bem estruturados.

Todo esse esforgo de participagio é complexo pela prépria complexidade da politica publica,
mas a experiéncia, mesmo com fragilidades processuais, demonstrou ser vantajosa, refletindo-se no
acumulo para o debate em torno de uma cultura mais democritica e participativa. A participagio
social gera aprendizado, nem sempre de forma estruturada ou tangivel, mas influenciando os atores
dispostos ao didlogo.

O debate do planejamento publico ¢ também uma forma de contribuir para a visao de que nio se
constroem bons programas de maneira isolada — ou seja, contribui efetivamente para a intersetorialidade.
Em outros termos, a participagio é essencial, tanto no didlogo entre 6rgaos de governo como no debate
com outros entes da Federagio, atores privados, Congresso Nacional e sociedade civil em geral.

Portanto, em qualquer agio governamental, a légica participativa deve ser uma premissa,
assegurando legitimidade e transparéncia. E necessario haver disposi¢io para o debate coletivo
e participativo, em que é esperado certo conflito de ideias e propostas e, por isso, muitas vezes a
constru¢o desses espacos no debate da politica pablica enfrenta resisténcias. Entretanto, o aprendizado
sempre permanece de alguma forma e o registro da experiéncia do PPA pela 6tica participativa, como
aqui brevemente apresentado, é fundamental para construgoes posteriores.
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A Quem SEerVE A PARTICIPACAO? EXPERIENCIA DEMOCRATICA DO FORUM INTERCONSELHOS NO
PrLano PLurianuAL 2016-2019°
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1 INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000, tornou obrigatdria a participagio popular durante
os processos de elaboragio e discussao dos planos e das leis orgamentdrias (art. 48, § 1°, inciso I).
Inspirado em iniciativas municipais e estaduais, como o or¢amento participativo, o governo federal
somente concretiza esse principio nas audiéncias e consultas sobre a elaboragao do Plano Plurianual

(PPA), em 2003 e 2007. Por fim, em 2011, é criado o Férum Interconselhos, ativo até 2017.

Tem-se como objetivo neste texto descrever e analisar as estratégias de participagio social na
elaboragio e no monitoramento do PPA 2016-2019. Especificamente, tenta-se identificar fatores
que levaram ao posterior abandono dessas préticas.

Apés esta introdugio, na segio 2 sao descritas as estratégias de participagao anteriores, na
secdo 3, a elaboracio do PPA 2016-2019, na se¢ao 4, seu monitoramento, e, sucintamente, na se¢io 5,
a elaboragao do PPA seguinte. De forma analitica, sio identificados, na se¢io 6, os fatores que
contribuiram para manutengao e desuso dessas préticas, e a tltima se¢do traz algumas reflexdes sobre
participacio e planejamento publico.

Em sintese, o estudo conclui que a participagao social no planejamento publico federal passou
por um momento de ascensio e hoje vive um declinio. A falta de institucionalizagdo ¢ identificada
como principal fator de desuso, sendo mitigada enquanto havia uma fungio de planejamento
fortalecida e uma equipe técnica comprometida, mas se mostrando decisiva quando o cendrio politico
passou a ser desfavordvel a participagio e ao planejamento.

2 PRECEDENTES

Os processos participativos realizados pelo governo federal em 2003 e 2007 inauguraram uma tradi¢ao
democrdtica no planejamento federal, em cumprimento 3 LRE A elabora¢ao do PPA 2004-2007
envolveu audiéncias puablicas e regionalizadas e o PPA 2008-2011 inaugurou a prética de consultas
aos conselhos nacionais. Essas praticas foram, contudo, criticadas pelos participantes, pelo seu cardter
episédico e descontinuo e pela falta de informagdes sobre o acatamento as demandas apresentadas.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art4

2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea.

3. Analista de planejamento e orcamento; e pesquisador do Nicleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social da Universidade de Brasilia (NEPPOS/UnB).
4. Professor de administracdo publica no Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP); e técnico administrativo em educagéo na UnB.

5. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>.
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Logo, em 2011, havia o desafio de desenhar uma estratégia mensuravel de contribuigio a elaboracio
do PPA 2012-2015, sem competir com o nivel de participagao existente.

Na solugdo adotada, batizada como Férum Interconselhos, conselheiros representantes da
sociedade civil, indicados por seus colegiados, foram convidados a uma assembleia, em maio de 2011.
Nessa oportunidade, puderam discutir de forma mais ampla as demandas trazidas dos seus conselhos
e de suas entidades e a partir disso formular propostas especificas (sem limite de quantidade) para o
PPA 2012-2015. Na segunda edi¢io, em outubro daquele ano, o governo respondeu as recomendagdes
recebidas e, nas etapas posteriores, anualmente de 2012 a 2014, houve o monitoramento das agendas
transversais® do plano. Justamente por ser um férum, esse ambiente de participago trazia em si uma
menor rigidez quanto a composicio dos participantes e a periodicidade de reunides se comparado a
instituigdes participativas mais tradicionais, como os conselhos e as conferéncias. A prioridade era a
garantia de ampla representatividade, recorrendo a pessoas que apresentavam diferentes trajetdrias
em experiéncias distintas de participagao social.

Essa metodologia conquistou reconhecimento com o tempo. No cendrio nacional, o método
interconselhos foi adotado em outros contextos e, com a institui¢io do sistema e da Politica Nacional
de Participacio Social (Decreto n°® 8.243, de 2014, revogado em 2019), foi citado como mecanismo de
participa¢io social do governo federal. Internacionalmente, o f6rum integrou compromissos assumidos
nos planos de a¢do brasileiros da Parceria para Governo Aberto (Open Government Partnership —
OGP) ¢, em 2014, conquistou o Prémio de Servigo Publico das Nagdes Unidas (United Nations
Public Service Awards — UNPSA) como inciativa inovadora de promogao da participagio. Nesse
contexto, percebe-se que havia um potencial caminho de desenvolvimento e continuidade dessa
estratégia participativa no PPA seguinte.

3 ELABORACAOQ DO PPA 2016-2019

Na formulagio do PPA 2016-2019, a estratégia foi rebatizada como Férum Dialoga Brasil. A primeira
reunido, em abril de 2015, marcou o inicio da contribuigio da sociedade, principalmente em 4mbito
estratégico, com 378 participantes oficialmente registrados, sendo 246 vinculados a conselhos ou a
entidades e 132 pertencentes ao quadro de governos municipais, estaduais ou federal. Inicialmente,
o governo dividiu as demandas em oito grupos temdticos, focados em dreas, para alcangar o objetivo
de que esse encontro tivesse como resultado futuro a elaborac¢io de uma forma de monitoramento da
implementacio do plano e a revisao das agendas transversais. Também foram realizadas audiéncias
regionais e setoriais.

Ao todo, foram apresentadas 1.050 propostas para a elaboragao do projeto de lei do PPA.
Observa-se que a interagdo com a sociedade passava a ganhar dimensées maiores, considerando a
regionalizacio que o férum alcangou, de maneira a permitir a inclusdo de demandas diversas de todo
o pais. Ap6s tais edigoes, em julho de 2015 houve mais uma reunido, baseada na apresentacio de
um relatério de devolutiva (Brasil, 2015), apresentado pelo governo, para que as pessoas pudessem
verificar a forma de inser¢io de cada demanda como elemento do PPA, assim como demonstrar
aquelas que nio tinham sido incluidas.

6. As agendas transversais foram uma das principais inovacdes do PPA 2012-2015, apresentando formas alternativas de organizacao das
demandas intersetoriais, para as teméticas de: crianca e adolescente; juventude; pessoa idosa; politicas para as mulheres; pessoa com deficiéncia;
populacéo LGBT (léshicas, gays, bissexuais, travestis, transexuais e transgéneros); populacdo em situaco de rua; igualdade racial, comunidades
quilombolas e povos e comunidades tradicionais; e povos indigenas.
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QUADRO 1
Audiéncias regionais e setoriais do Forum Dialoga Brasil e nimeros de participantes (2015)
Data Regido Participantes Entidades presentes
22/5/2015 Nordeste — Salvador 663 241
28/5/2015 Sul — Porto Alegre 511 120
29/5/2015 Sudeste — Belo Horizonte 558 159
2/6/2015 Centro-Oeste — Goiania 637 51
10/6/2015 Norte — Belém 755 202
11/6/2015 Nordeste — Fortaleza 621 160
Total nos foruns regionais 3.745 933
Data Setor Participantes Entes presentes
16/6/2015 Mulheres 122 60
18/6/2015 Juventude 86 33
29/6/2015 Sindical 92 39
29/6/2015 Empresarial 35 24
Total nos foruns setoriais 335 156
Total geral nos foruns 4.080 1.089

Fonte: Brasil (2015).
Elaboracdo dos autores.

As demandas da sociedade, em geral, apresentavam cardter amplo e genérico. Como exemplo,
a primeira contribui¢do registrada no grupo para o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) foi
assegurar o cofinanciamento para garantir os servigos da assisténcia. Em resposta, o governo propoe
um objetivo e uma iniciativa, no PPA, que tratam, respectivamente, de “fortalecer e qualificar a gestao
do SUAS e os mecanismos democrdticos de participagio e controle social” e de “definir parAmetros
de equidade no cofinanciamento federativo da oferta dos servicos do SUAS, em consonéncia com o
custo dos servicos” (Brasil, 2015, p. 113). E possivel verificar que tal demanda se refletiu em previsoes
concretas no Ambito do PPA, logo, passou a integrar as politicas e agdes governamentais e precisava
ser acompanhada, também, pela sociedade civil, a fim de garantir a materializa¢io de sua proposigao.

Essa estrutura de prestagao de contas, aberta e transparente, marcou o inicio de um potencial
meio de controle social do planejamento governamental. A inovagio nessa dinimica de participagao
ganhou destaque devido a uma consolidacio que se construia para as contribui¢oes da sociedade
ao PPA, deixando de atribuir a formulacio do planejamento, em ambito federal, apenas ao corpo
técnico ou a iniciativas isoladas e pontuais de participa¢io. Em comparagao aos PPAs anteriores,
essas edi¢oes do férum demonstraram amadurecimento e ampliagao de um sistema de participagao
transversal a nivel federal.

4 MONITORAMENTO DO PPA 2016-2019

O férum de margo de 2016 discutiu préticas de monitoramento do PPA. Foram definidas, entao,
doze agendas temadticas para serem acompanhadas pela sociedade civil, divididas em dreas como
igualdade racial, economia soliddria, crianga e adolescente. Nesse contexto, o governo apresentou um
documento (Brasil, 2016) com orientagoes para que os participantes pudessem manter continuamente
as atividades de monitoramento junto as suas entidades e aos seus colegiados. Essa forma de incentivo
ao acompanhamento demonstrava que o férum buscava consolidar a interagio entre Estado e
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sociedade para além de suas reunioes, o que fortaleceria a capacidade dos atores envolvidos no tema
para desenvolver um monitoramento sistemdtico do PPA.

Em maio de 2016, com o novo PPA em vigor, houve o afastamento da presidenta eleita. Apés
alteragoes na estrutura do governo federal, a estratégia de participagio foi retomada. Inicialmente,
foi fortalecida a transparéncia por meio de aplicativos digitais (como o PPA Cidadao) e de relatérios
temadticos, incluindo as agendas temdticas do PPA anterior e os novos temas, vinculados a agenda dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS). Depois de sua aprovagao em 2015, o contetido
dos ODS, que ¢ parte da Agenda 2030 da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU), foi comparado
com o do PPA 2016-2019, em um processo de alinhamento estratégico realizado em parceria entre
o entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Reptblica (Segov), envolvendo a participacio de 29 ministérios/secretarias nacionais
e cerca de 250 servidores federais (Brasil, 2018, p. 34).

O processo resultou em uma base de dados que identificou as relagoes entre as metas dos ODS
e as metas e iniciativas do PPA 2016-2019, permitindo uma visao sistémica das agdes do governo
federal para o alcance de cada um dos ODS. Importante destacar o alto nivel de aderéncia entre os
dois elementos, sendo que 161 das 169 metas dos ODS, cerca de 95%, possuiam algum atributo do
PPA relacionado a sua implementagao. Além do PPA Cidadao, as agendas dos ODS foram inseridas
também no 4mbito do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP), possibilitando o
acesso as informagoes para toda a administragao publica (Brasil, 2018).

Outra agao envolvia os conselhos nacionais como agentes de monitoramento do PPA. A partir do
diagnéstico de que a elaboragao das metas do PPA contemplava a contento as demandas da sociedade
civil,” o foco se voltou entio para aperfeigoar sua atuagdo no monitoramento da execugio das politicas
publicas. Para isso, o modelo vigente se mostrava insuficiente, na medida em que o controle social
ocorria apenas ao final de cada ano, com a apresentagao dos relatérios de monitoramento do PPA
elaborados por cada érgao. Essa sistemdtica se aproximava mais de uma prestagao de contas do que
de um modelo efetivo de monitoramento, que possibilitasse a corre¢io tempestiva dos rumos da
execucao das politicas publicas.

Desse modo, o novo modelo foi elaborado tendo como fundamentos: i) o compromisso 14 do
terceiro plano de acio brasileiro na OGP: ampliar a participagio social no PPA por meio do Férum
Interconselhos; e ii) o objetivo 16.7 dos ODS: garantir a tomada de decisdo responsiva, inclusiva,
participativa e representativa em todos os niveis. Na perspectiva de valorizagio das estruturas participativas
j existentes, a metodologia previa a utilizacao dos conselhos nacionais, em articulagio com as
Subsecretarias de Planejamento, Or¢amento e Administra¢io (SPOAs) dos ministérios.

Especificamente, cada conselho foi convidado a identificar metas ou iniciativas do PPA
mais relevantes segundo sua agenda politica. Os elementos selecionados seriam objeto de um
acompanhamento especifico, com a elabora¢io de um plano de implementagao simplificado ¢ o
fornecimento periédico de informacoes, pelos 6rgaos de execugio, e a apresentagio de recomendagoes,

7. 0 alinhamento do PPA com os ODS corroborou a perspectiva da Secretaria de Planejamento e Assuntos Econémicos (Seplan) sobre a
aderéncia das demandas da sociedade a elaboracdo de metas e iniciativas do PPA. No caso da agenda LGBT, por exemplo, apesar de uma
temética sensivel, levantamentos da secretaria indicaram que das 192 resolucdes aprovadas na 32 Conferéncia Nacional de Politicas Pablicas
de Direitos Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais apenas 48 ndo estavam presentes nos atributos do PPA, o que
determinava uma compatibilizacao da ordem de 75% entre os dois elementos.
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pelos 6rgaos de participago social. Essa proposta, denominada monitoramento tempestivo, motivou
o Férum Interconselhos de novembro de 2017.

Uma das vantagens desse modelo seria a articulagio do planejamento governamental com a
estrutura dos 6rgaos de controle, nesse caso a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Nessa proposta,
a participa¢ao da CGU ocorreria no momento da execugio das politicas publicas, diferentemente
do modelo tradicional, em que sua participagao se dd a posteriori, o que de maneira geral dificulta a
tomada de decisdes que possam corrigir o rumo das politicas. No modelo proposto, a estrutura de
controle da CGU, a partir da provocagio feita pelos conselhos, poderia atuar no sentido de reforgar
a implementagio de politicas publicas estruturantes que nao estivessem sendo executadas, ou ainda
de modificar o rumo daquelas em desacordo com as demandas da sociedade civil.

A atuagao da sociedade no monitoramento do PPA apresentava potencial de complementar a
avaliagao formal realizada continuamente pela burocracia estatal. Bezerra (2018) aponta, entretanto,
que houve dificuldades para a sociedade desenvolver adequadamente a proposta de monitoramento
estabelecida no 4mbito do Férum Interconselhos. Embora os conselhos, em geral, j4 tivessem o costume de
acompanhar as agdes governamentais em torno do tema em que atuam, uma difusio do acompanhamento
focado no PPA poderia trazer ganhos mais consistentes para as politicas publicas em determinadas dreas.
E fundamental a democratizagio do acompanhamento do planejamento governamental, inclusive a partir
de iniciativas oficiais que garantam recursos e instrumentos para essa efetivagdo, a fim de que ocorra um
impacto positivo nos resultados em torno das contribuicoes da sociedade no PPA.

Assim, infere-se que a continua ampliac¢io, desde 2011, daquelas a¢des que compdem a
participagdo no PPA por meio do Férum Interconselhos estava ocorrendo de forma a alcancar
patamares importantes de inclusdo da sociedade no planejamento federal. Os avangos a partir da
regionalizagao do férum, por exemplo, poderiam ser acompanhados de praticas mais recorrentes de
inclusao social e de capacitagdo para esse debate, visando garantir estrutura e condi¢oes adequadas para
que os atores de diferentes espacos de participagdo, presentes no Férum Interconselhos, propagassem
as atividades iniciadas em cada edigio.

5 ELABORACAO DO PPA 2020-2023

Em 2019 foi elaborado o projeto de lei do PPA 2020-2023 sem incluir o Férum Interconselhos, mas
prevendo uma consulta pablica em junho de 2019. Na mensagem presidencial, “o resultado apresentado —
cerca de 2.100 participagoes, 193 propostas de alteracio nos programas e 1.815 concordancias das
propostas — demonstrou o envolvimento da sociedade no novo PPA” (Brasil, 2019, p. 23).

6 FATORES DE CONTINUIDADE E DESUSO

Alguns fatores observados estimulariam a adogio do modelo participativo do Férum Interconselhos.
O primeiro seria a abrangéncia da fun¢io de planejamento, que, por alcancar todas as dreas
governamentais, atrairia a aten¢ao da sociedade civil. O segundo fator seria a atuagao de um quadro
humano® responsdvel e comprometido com os 6rgaos de planejamento, considerando que “foram
os servidores desses drgaos que tornaram realidade os didlogos dos dltimos anos e que os mantém
até hoje” (Avelino, 2017, p. 204). Esses dois atributos podem ser considerados os maiores fatores
de continuidade da participa¢io social no PPA 2016-2019.

8. Com destaque para o quadro permanente composto majoritariamente por membros da carreira de analista de planejamento e orcamento.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 28 | Asr. 2021

42

O enfraquecimento desses fatores explica o declinio da participa¢ao no PPA em 2019.
Inicialmente, a funcio de planejamento foi esvaziada e o préprio plano perdeu a caracteristica de
agenda de desenvolvimento, absorvida pela Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econoémico e
Social (Endes), em 2018. Quanto ao corpo técnico, houve um enxugamento com o fim do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo e a incorporacio da Seplan pela Secretaria de Avaliagao,
Planejamento, Energia e Loteria.

Adicionalmente, a auséncia de institucionalizagao daquelas praticas foi um fator de desestimulo.
Mesmo nos PPAs anteriores, as estratégias adotadas nao foram transformadas em lei, lacuna que
as deixou a cargo de “iniciativas que promovem alguns avangos, mas permanecem abaixo do que a
prépria legislacio exige” (Avelino, 2017, p. 200). Até 2018, esse vidcuo normativo foi mitigado pela
articulagao com compromissos internacionais. A premiacio pelo UNPSA, o alinhamento aos ODS e,
principalmente, a inclusao na OGP sao exemplos dessa tdtica. Diante da falta de legislacao nacional
especifica, compromissos internacionais ajudaram a suprir a lacuna.

O cendrio mudou em 2019. O quarto plano de agao brasileiro na OGP 2018-2020 nao
mencionava mais a participacio no planejamento governamental. Além disso, os conselhos nacionais
enfrentaram, desde 2016, um cendrio de restricao de recursos e de diminuiciao da autonomia. Ainda
em 2019, a lacuna normativa aumenta com a revogagao do Decreto n° 8.243/2014. Nao havia mais,
portanto, o ecossistema participativo que alimentou o Férum Interconselhos.

7 CONCLUSOES

A anilise da participa¢do social no PPA 2016-2019 é uma crdnica da ascensao e do declinio de um
modelo participativo de planejamento publico. Apesar da previsao na LRE, é possivel concluir que
a falta de institucionalizagao foi um fator decisivo para o declinio da participa¢io no PPA. Para ser
efetiva, a participacio social tem que ser adotada como um método de governo, que compreende
de fato a soberania popular e trabalha ativamente no compartilhamento de poder com a sociedade.
Considerando os vicios da democracia representativa — principalmente as vantagens do poder
econdmico no sistema eleitoral —, a participa¢io é um relevante complemento para a atua¢io
politica dos grupos marginalizados, que muitas vezes nao obtém representa¢io adequada nas casas
legislativas. Vem dai, provavelmente, a grita de muitos congressistas (Alencar e Ribeiro, 2014), para
quem o modelo “usurparia” o poder dos representantes eleitos, mas que de fato apenas ampliaria
minimamente a distribui¢io do poder, aumentando a pluralidade de interesses dentro do Estado,
nos marcos da prépria democracia liberal.

Nessa mesma perspectiva, a participagao da sociedade nao pode se restringir apenas a0 momento
da elaboragio, devendo compreender todo o ciclo das politicas ptblicas. Quando isso nio ocorre,
ainda que as demandas sejam incorporadas ao sistema de planejamento, os diferentes atores técnicos e
politicos podem estabelecer pontos de veto para sua efetiva implementagao. Assim, a articulagio entre
Estado e sociedade civil deve ocorrer em todo o ciclo das politicas, para que possiveis corregoes de
rumo possam ser tempestivamente realizadas e impedir o desvirtuamento das demandas apresentadas
pela sociedade e oficialmente incorporadas pela burocracia do Estado.

Essas tensoes e lacunas estavam presentes desde as primeiras iniciativas participativas no
planejamento federal. Havia, no entanto, entre 2003 e 2015, um contexto que foi rotulado
anteriormente como um ecossistema participativo, formado por vérias instdncias e mecanismos de
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participagao social (conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias etc.) e animado por estimulos
reciprocos, por parte do Estado e da sociedade civil, de continuidade ao didlogo. Esse cendrio
favordvel, que nao existe mais, produziu naquele periodo uma tolerancia generalizada com a falta
de institucionalizacio, apostando na perspectiva de um aperfeicoamento constante.

Além disso, a funcio de planejamento fortalecida e uma equipe técnica comprometida aparecem
como fatores de continuidade da participagao no PPA 2016-2019. A mesma burocracia estatal,
que poderia ser um fator inicial de resisténcia a abertura, pdde atuar como promotora ativa das
préticas participativas, depois que foram incorporadas as rotinas e a cultura do érgao. Nesse sentido,
a articulagao com compromissos internacionais — como os ODS e a OGP — foi uma abordagem
bem-sucedida, esgotada quando o governo federal passou a atuar de forma hostil a participagio e
ao planejamento governamental.

E desafiador consolidar a inclusio da sociedade em uma pauta tdo complexa como o planejamento
governamental a nivel federal. H4 ganhos significativos para o pais quando as demandas sociais
sao devidamente processadas e refletidas em politicas pablicas e agdes governamentais. Os avangos
apresentados pelo modelo de participagio representado pelo Férum Interconselhos sio muito
importantes para romper o isolamento da sociedade no debate sobre planejamento governamental.
Trata-se de lidar com uma dinimica que exige aprimoramento continuo, jé que nio estd isenta de
limites e necessidades de mudanga, para que se chegue & maneira mais inclusiva e democrética possivel
de buscar a consolidagio dos objetivos em torno das prdticas de participagdo social.

Em uma perspectiva técnica, o modelo participativo do PPA 2016-2019 ensinou muito sobre
coordenagido de érgaos e processos. Ele demonstrou, via ODS e monitoramento tempestivo, que
é possivel inserir a sociedade nas agoes estratégicas, sem concorrer com as instancias existentes ou
as competéncias governamentais. Do ponto de vista politico, contudo, mostrou-se que isso nio
basta. A construgao de um Estado inclusivo passa pelo fortalecimento democritico de sua fungao
de planejamento e, em sentido reverso, também ¢ ali que comega o fim de uma nagao.
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As AGenpAs ODS no Prano PrurianuaL 2016-2019°

Rodrigo Correa Ramiro?

1 INTRODUCAO

O ano de 2015 marcou o avanco de dois importantes processos que balizariam o debate sobre o
desenvolvimento nacional nos anos subsequentes: a fase final de elaboragio do Plano Plurianual
(PPA) 2016-2019, no plano nacional, e a aprovacio da Agenda 2030, no plano internacional.

Como forma de avaliar a convergéncia entre o planejamento de médio prazo do governo
federal e o mais abrangente compromisso internacional assumido pelo pais, realizou-se um esfor¢o
de alinhamento entre o PPA e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS). A partir do
cruzamento das metas e iniciativas do PPA com as metas dos ODS, foram criadas as Agendas ODS,
que organizavam os atributos do PPA que contribufam para o alcance de cada objetivo ¢ meta da

Agenda 2030.

A constru¢io das Agendas ODS foi inspirada na experiéncia da construgao das agendas
transversais, que representavam recortes temdticos dos atributos do PPA para explicitar agendas como
igualdade racial e pessoa idosa, com o intuito de dialogar, principalmente, com os respectivos
conselhos de politicas publicas no ambito da participacio social no PPA.

As Agendas ODS confirmaram o grau elevado de convergéncia entre PPA e ODS e foram
parte da estratégia brasileira de internalizacio da Agenda 2030 em conjunto com os processos de
adequagao de metas a realidade nacional, constru¢do dos indicadores e territorializacao da agenda.

Este artigo tem como objetivo avaliar a experiéncia da elaboracio das Agendas ODS, no 4mbito
dos esforcos para a internalizagao da Agenda 2030 no pais e do monitoramento e avaliagiao do PPA,
e estd organizado em trés segoes, além desta introdugao. O histérico do conceito de desenvolvimento
sustentdvel e sua representacio na Agenda 2030 sdo objetos da proxima segao. Na terceira segao
¢ apresentado o processo de construgao das Agendas ODS no dmbito do PPA 2016-2019 e seus
principais resultados. A segdo 4, por fim, é composta pelos comentdrios conclusivos.

2 A INSTITUCIONALIZACAO DO CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E A AGENDA 2030

A nogao de desenvolvimento sustentdvel consagrada no relatério da Comissao Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento como “(...) o desenvolvimento que garante o atendimento
das necessidades do presente sem comprometer a habilidade das geragoes futuras de atender suas
necessidades” (CMMD, 1988, p. 46) buscou compatibilizar o crescimento econdmico com a
preservagao ambiental, apés as disputas entre defensores do “crescimento zero” e desenvolvimentistas
que caracterizaram a inser¢ao da temdtica ambiental na agenda internacional desde a Conferéncia
das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, ocorrida em Estocolmo em 1972 (Sachs,

1993; Mueller, 2012).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art5
2. Analista de planejamento e orcamento; e doutorando em relagdes internacionais na Universidade de Brasilia (UnB).
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O conceito de desenvolvimento sustentdvel, gestado na academia e nos espagos politicos-diplomdticos
globais, é baseado de uma forma vaga no tripé eficiéncia econémica-sustentabilidade ecolégica-equidade
e pode ser visto simultaneamente como veiculo de um acordo politico minimo em torno dos termos
em que se daria a institucionaliza¢io da temdtica ambiental em 4mbito global e como ponto de partida
da disputa politica a ser travada nos limites tragados pelo préprio conceito (Nobre, 2002). Neste caso,
destaca-se o papel das grandes conferéncias/acordos internacionais sobre desenvolvimento e meio ambiente’
na institucionalizacio do conceito.

A génese da visio atual sobre desenvolvimento sustentdvel, a Agenda 2030, se deu a partir da
experiéncia acumulada entre as conferéncias Rio-92 e Rio+20 e teve como uma de suas principais
referéncias os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM:s), adotados internacionalmente
pela Resolugao n° 55/2/2000 (ONU, 2000). Os oito ODMs eram compostos por 21 metas,
envolvendo temas que vao desde a erradicagio da extrema pobreza e da fome, passando pelo o

combate ao HIV/Aids, chegando a prote¢iao ambiental (Lago, 20006).

O grande mérito dos ODMs foi estabelecer metas claras e concisas, de fécil comunicagao
e passiveis de monitoramento, que nortearam a agao coordenada dos paises entre 2000 ¢ 2015.*
Embora os avancos na adogao dos ODMs fossem notdveis, houve criticas principalmente pela forma
top-down com que eles foram elaborados, com baixa participagao dos paises-membros e da sociedade
civil, além de nio considerar compromissos internacionais ji assumidos e as diversidades regionais
e locais no estabelecimento das metas (Aradjo, 2019).

As resolugoes da Rio+20 definiram os processos para a constru¢io da agenda sucedinea dos
ODM:s. Para tanto, foi criado o Grupo de Trabalho Aberto sobre os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (GTA-ODS), que, entre 2012 e 2015, envolveu cerca de setenta paises, inclusive o
Brasil, e diversos atores da sociedade civil na elaboragiao de uma proposta que embasou os ODS.
Em setembro de 2015, na Capula sobre o Desenvolvimento Sustentdvel da Organizacao das Nagoes
Unidas (ONU), a nova agenda de desenvolvimento global foi adotada por unanimidade pelos 193
Estados-membros da ONU. Os ODS, compostos por dezessete objetivos e 169 metas, fazem parte de
uma agenda recomendatéria’ que traduziu o consenso possivel entre os paises sobre desenvolvimento
sustentdvel. Eles entraram em vigor em 1° de janeiro de 2016, adotando uma perspectiva abrangente
e universal, considerando explicitamente

as diferentes realidades nacionais, as capacidades e os niveis de desenvolvimento, respeitando as
politicas e prioridades nacionais. Sao objetivos e metas universais que se aplicam ao mundo todo,
tanto aos paises desenvolvidos quanto aos em desenvolvimento. Eles sao integrados e indivisiveis, e
mesclam, de forma equilibrada, as trés dimensdes do desenvolvimento sustentdvel (ONU, 2015, p. 3).

3. Para uma vis&o geral das grandes conferéncias ambientais, ver Nobre (2002) e Lago (2006).

4, 0s ODMs foram adotados pelo governo brasileiro, que em alguns casos propds metas mais ambiciosas do que as originais. Em grande medida,
esta adocdo foi motivada pelo fato de que os ODMs possuiam correspondéncia com as politicas brasileiras do periodo. Para uma avaliagéo da
atuacao brasileira, ver os relatorios voluntérios coordenados pelo Ipea, como Ipea (2014), e Roma (2019).

5.A Agenda 2030 alinha-se aos acordos internacionais recentes, como os ODMs, acordos estes que, ao invés da formulacéo normativa tradicional
em que o acordo internacional é incorporado a legislacdo nacional (rule making), propéem a adogdo de mecanismo de estabelecimento de
metas de carater recomendatdrio (goal settings), cuja implementacéo depende de uma governanca envolvendo diversos atores. Estas mudancas
derivam de um cenério de crise do multilateralismo e das suas instituicdes e também respondem a um aumento da complexidade das relacdes
e a um novo paradigma democratico (Araujo, 2019).




As Acenpas ODS no Prano Purianuat 2016-2019

49

No intuito de promover e implantar a Agenda 2030 no Brasil, foi instituida, por meio do

Decreto n°® 8.892/2016, a Comissao Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(CNODS), com a finalidade de

internalizar, difundir e dar transparéncia ao processo de implementagio da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentével da Organizacio das Nagoes Unidas, subscrita pela Republica Federativa
do Brasil. (...) A Comissao Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel é instincia
colegiada paritdria, de natureza consultiva, integrante da estrutura da Secretaria de Governo da

Presidéncia da Republica, para a articulagdo, a mobilizagio e o didlogo com os entes federativos e
a sociedade civil (Brasil, 2016c).

A CNODS era composta por dezesseis membros, com o assessoramento permanente do Ipea e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), conforme expresso na figura 1, e sua missdo era

criar mecanismos institucionais que estabelecam as condi¢des adequadas a implementagio dos
ODS, incluindo estratégias para a territorializacio, a defini¢io de metas e indicadores, processos
participativos, meios de implementagio, acompanhamento ¢ monitoramento da Agenda 2030

(CNODS, 2017, p. 9).

FIGURA 1
Composicao da CNODS (2017-2019)
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Fonte: CNODS (2017, p. 13).

Obs.: Fundagao Abring — Associacdo Brasileira dos Fabricantes de Brinquedos; CNS — Conselho Nacional das Populacdes Extrativistas; UGT — Unido
Geral dos Trabalhadores; Andifes — Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior; SBPC — Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia; CNI — Confederacdo Nacional da IndUstria; Segov — Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica;
MRE — Ministério das RelacGes Exteriores; MMA — Ministério do Meio Ambiente; MPDG — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo; MDS — Ministério do Desenvolvimento Social; Abema — Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente; CNM —
Confederacao Nacional de Municipios.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 28 | Asr. 2021

50

Entre as principais agoes da CNODS, destacaram-se: i) a adequagio das metas dos ODS a
realidade nacional, conduzida pelo Ipea (Ipea, 2018); ii) a defini¢do dos indicadores nacionais dos
ODS, em processo liderado pelo IBGE;® e iii) a criagao das Agendas ODS no Sistema Integrado
de Planejamento e Orgamento (SIOP), liderada pelo entaio MPDG. O processo de construgao das
Agendas ODS no SIOP ¢ objeto da préxima se¢io.

As principais iniciativas da CNODS estavam em consonancia com a proposta de internalizagio
da Agenda 2030 nos instrumentos de planejamento nacional, ou com a transi¢io para os ODS,
ambas contidas na Resolugio n° 70/1 da ONU, que estabeleceu os ODS.

As metas sdo definidas como ideais e globais, com cada governo definindo suas préprias metas
nacionais, guiados pelo nivel global de ambi¢io, mas levando em conta as circunstincias nacionais.
Cada governo também vai decidir como essas metas ideais e globais devem ser incorporadas aos
processos, nas politicas e estratégias nacionais de planejamento (ONU, 2015, p. 13).

Nés encorajamos todos os Estados-membros a desenvolver, logo que possivel, respostas nacionais
ambiciosas para a aplicac¢io global da presente agenda. Estas podem apoiar a transi¢do para os
ODS e construir sobre os instrumentos de planejamento existentes, tais como as estratégias de
desenvolvimento nacional e de desenvolvimento sustentdvel, conforme o caso (ONU, 2015, p. 39).

Em que pese a consonéncia dessas iniciativas com a Agenda 2030, as agoes do governo brasileiro,
de uma forma geral, e da CNODS, em particular, para implementagao dos ODS foram desarticuladas
e ocorreram de forma tardia. A intensa participagao brasileira na construcio da Agenda 2030 nio se
consolidou imediatamente em uma governanga nacional para os ODS. A instabilidade politica, que
culminou no processo de impeachment em 2016, retardou a decisao de instituir a CNODS, sendo
que sua concretizagao se deu por forte pressao da sociedade civil organizada.’”

Sobre os resultados das agoes, Aratjo (2019, p. 138) destaca que a CNODS, “apesar de seus
timidos acertos, nao esteve a altura dessa trajetéria [de participagdo brasileira na Agenda 2030]”.
Entre os fatores que contribuiram para este quadro, destacam-se: a falta de comprometimento de
liderangas nacionais, dos trés Poderes, com os ODS; e a ascensio do novo governo em 2019 com
uma posi¢ao avessa ao multilateralismo e identificada com a hegemonia conservadora em relacio a
agenda ambiental.

As agoes de cunho mais técnico coordenadas pelo IBGE sobre os indicadores tiveram
continuidade no tempo, tendo sido iniciadas anteriormente as da CNODS, e fazem parte do escopo
de trabalho da institui¢do, mas outras a¢oes da CNODS foram descontinuadas ou nao foram sequer
iniciadas. A adequacdo das metas dos ODS conduzida pelo Ipea e concluida no segundo semestre
de 2018, na véspera da eleigao presidencial, nao foi alvo do devido processo de consulta publica ou
encaminhamento oficial da CNODS para aprovacio presidencial, por falta de decisao politica para
tal, tendo se resumido a um valioso exercicio realizado por servidores publicos federais. J4 o processo
de interiorizagao/territorializacao da agenda ocorreu de forma espontinea por iniciativa de alguns
estados e municipios, sem a participagio ou orientagio da CNODS. Por fim, a CNODS foi extinta,

6. Os resultados estao disponiveis em: <https://odsbrasil.gov.br/>.

7. Para mais detalhes sobre o processo de instituicdo da CNODS e a presséo da sociedade civil para a instituicdo de uma governanca sobre
0s ODS no Brasil, ver Nilo (2016). Vale ressaltar que a sociedade civil, por meio do Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para a Agenda 2030
do Desenvolvimento Sustentavel, elabora anualmente um relatério de acompanhamento da Agenda 2030 no pais. Os relatorios luz, como séo
conhecidos, estao disponiveis em: <https://gtagenda2030.0rg.br/>.
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junto com mais de uma centena de colegiados, pelo Decreto n® 10.179, de 18 de dezembro de 2019
(Brasil, 2019a), reafirmando a posi¢io do novo governo de abandono da Agenda 2030.

3 AS AGENDAS ODS®

O processo de elaboracao do PPA 2016-2019 se baseou, com aprimoramentos pontuais, na
metodologia do PPA 2012-2015 e seguiu as principais diretrizes estratégicas adotadas pelo governo

federal desde o PPA 2004-2007.

O PPA 2016-2019° foi estruturado em duas grandes dimensées: a estratégica e a
tdtica/programdtica. A dimensao estratégica era subdividida em visao de futuro, eixos e
diretrizes, enquanto a dimensao tdtica compreendia os programas temdticos. Estes eram recortes
selecionados de politicas pablicas que expressavam e orientavam a ag¢ao governamental. Cada
programa era composto por: i) objetivos que expressavam as escolhas de politicas publicas para
o alcance dos resultados almejados pela intervengio governamental e faziam o vinculo com
as a¢Oes or¢amentdrias e com os financiamentos extraor¢amentdrios; ii) metas, quantitativas
ou qualitativas, que mediam o alcance do objetivo; e iii) iniciativas que declaravam os meios
e mecanismos de gestido que viabilizavam os objetivos e suas metas, explicitando a légica da
intervenc¢io (Brasil, 2016a; 2016b).

Os ODS, por sua vez, estao estruturados em dezessete objetivos que expressam os principais
desafios contemporaneos. Como demonstra a figura 2, as estruturas do PPA e dos ODS nio possuem
correspondéncia direta, apesar de utilizarem termos comuns como objetivos e metas.

FIGURA 2
Atributos dos ODS e do PPA 2016-2019

’7 Objetivos ODS = 17 S | Programas PPA = 54 ‘

Objetivos PPA = 303
Metas ODS = 169 r
’7 |— Metas PPA = 1.132 —‘

Indicadores ODS = 241

Fonte: Brasil (20183, p. 16).

>

Os objetivos dos ODS sdo mais abrangentes do que os programas e os objetivos do PPA. Assim,
a decisao metodoldgica foi por um cruzamento no nivel de metas dos ODS e metas e iniciativas

do PPA.

Esta decisao metodoldgica permitiu ter uma visao das agoes do governo federal que contribuem
para o alcance de cada meta ODS, sendo possivel agregd-las por objetivo da Agenda 2030, da
mesma forma é possivel agregar as metas ODS por programa do PPA ou érgio federal. Assim, o
alinhamento resultou na constru¢iao de uma base de dados contendo as metas e iniciativas do PPA

8. Esta secdo é baseada no relatdrio Agendas ODS no SIOP: relatério anual de monitoramento — ano-base 2017 (Brasil, 2018a).
9. Para mais informacdes sobre o PPA 2016-2019, ver Brasil (2018b).
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que se relacionam com as metas ODS, de forma direta ou indireta, obtendo-se assim um panorama
abrangente das relagées entre PPA e ODS que podem ser agregados ou desagregados conforme a
necessidade da andlise (Brasil, 2018a, p. 15).

Esse panorama abrangente, contudo, possuia limitagdes metodoldgicas. Os conceitos de
relagao direta ou indireta entre os atributos do PPA e dos ODS nao estavam bem definidos.
Além disso, o cruzamento nao seria suficiente para avaliar o grau de alcance das metas dos ODS
a partir da execugao do PPA, ou seja, se todos os atributos do PPA relacionados a determinada
meta ODS fossem devidamente executados, qual seria a porcentagem de alcance desta meta?
Esta deficiéncia era agravada pelo fato de que diversos atributos, tanto do PPA como dos ODS,
eram qualitativos.

O processo de construcio das Agendas ODS era iniciado pela Secretaria de Planejamento
e Assuntos Econémicos (Seplan)/MPDG, que elaborava uma proposta inicial do cruzamento.
Esta versdo preliminar era encaminhada ao 6rgao responsdvel pela politica para revisio e
posteriormente era validada, em reuniio envolvendo a Seplan/MPDG, a Secretaria Nacional
de Articulagao Social (SNAS)/Segov e os drgaos setoriais.'® Assim, os esforcos de alinhamento
implicaram um processo continuo de aprimoramento e interagio entre érgaos federais. Este
trabalho de alinhamento envolveu a participa¢io de cerca de 250 servidores de 29 institui¢des
federais e teve o mérito de integrar as diversas institui¢oes do Executivo federal em torno das
discussoes sobre a Agenda 2030."

O resultado do cruzamento confirmou a expectativa de elevada convergéncia entre os
instrumentos. Verificou-se que 95% das metas dos ODS possuiam algum atributo do PPA relacionado
a sua implementagao. Todos os programas do PPA 2016-2019 apresentam atributos relativos a algum
ODS e a divisdo destes atributos agregada por dimensao ¢ bem distribuida, como mostra a figura 3.
Os resultados do trabalho permitiram obter uma visao geral das relagoes entre as politicas publicas
federais e os compromissos assumidos pelo pais no Ambito da Agenda 2030.

10. Para testar a metodologia proposta foi realizado um piloto com o MMA em que se definiu a necessidade de uma sensibilizacdo sobre
a Agenda 2030, de uma forma geral, e sobre a proposta de alinhamento entre PPA e ODS, em particular, para os drgaos setoriais, além de
promover momentos de troca de experiéncias entre 0s 6rgaos.

11. 0 processo de alinhamento, em particular os intercambios entre os 6rgaos, levou a algumas externalidades positivas, como “i) o compartilhamento
de experiéncias e praticas entre os ministérios envolvidos nos trabalhos; ii) a criacao de instancias voltadas para o acompanhamento dos ODS
dentro dos ministérios setoriais, como no Mapa [Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento], CGU [Controladoria-Geral da Unio] e
MS [Ministério da Satde]; e iii) a disseminacdo da Agenda 2030 no ambito do servico publico federal” (Brasil, 2018a, p. 16).
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FIGURA 3
Alinhamento dos atributos dos ODS e do PPA 2016-2019 por dimensao
Dimenso social Quantidade de Dimensao ambiental Quantidade de \
atributos identificados mar [ 12 gz atributos identificados
Orgaos Orgaos 16
Programas do PPA Programas do PPA 25
NG d ¢ Objetivos do PPA NUmero de metas Objetivos do PPA 76
Umero de metas - <
ODS sem vinculacao Metas do PPA ODS sem vmct;lagao Metas do PPA 148
Porcentagem de metas Iniciativas do PPA Porcentagem de metas| | | niciativas do PPA 328
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ODS sem vinculagdo 1
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== |
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22
27
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Porcentagem de metas 0 ODS sem vinculagdo ' Iniciativas do PPA 200

ODS sem vinculacdo Iniciativas do PPA

Fonte: Brasil (2018a, p. 18).

Uma vez alinhados os atributos do PPA e dos ODS, foi possivel criar as Agendas ODS no SIOD,
conforme previsto no plano de agio da CNODS de 2017-2019 (CNODS, 2017). E importante
destacar que a criagao das Agendas ODS foi baseada na experiéncia do MPDG com as agendas
transversais fruto dos esforcos de ampliar a participagao social no PPA.'* As agendas do PPA sio

recortes transversais de seus atributos onde sao agregados os programas, objetivos, metas e iniciativas
relacionados a um publico (como povos indigenas, crianga e adolescente, LGBT [lésbicas, gays,
bissexuais, travestis, transexuais e transgéneros], entre outros) ou temdtica especiﬁca (como usos
multiplos da dgua, economia soliddria). A l6gica de constru¢io das agendas no ambito do PPA
permite a agregacio de agdes antes dispersas no plano em um l6cus comum, permitindo entender
como determinado tema transversal é tratado no plano como um todo (Brasil, 2018a, p. 20).

Assim como no caso das agendas transversais, o acompanhamento das Agendas ODS seria
utilizado para prestar contas a sociedade e subsidiar as discussdes do Férum Interconselhos. A ideia era
promover facilidade de acesso e transparéncia das informagoes. Para tanto, também foi desenvolvida
a plataforma eletronica PPA Cidadao," com todas as informagoes sobre as agendas do PPA.

O processo de alinhamento dos atributos do PPA e dos ODS permitiu o acompanhamento
das Agendas ODS em 2018, com base nos dados de 2017 (Brasil, 2018a). Esse acompanhamento foi
consolidado num relatério de governo, em que foram destacados os principais avangos na execugao
do PPA 2016-2019 e sua relagao com os ODS. Apesar da previsao anual, o relatério de 2018 foi o
tnico publicado. Desta forma, nio houve espaco para aprimoramento metodolégico no processo

de constru¢io das Agendas ODS.

12. A participacdo social no PPA é analisada em estudo deste boletim intitulado A quem serve a participacdo? Experiéncia democratica do
Férum Interconselhos no Plano Plurianual 2016-2019, de Daniel Pitangueira de Avelino, Eduardo Gomor dos Santos e Felipe Portela Bezerra.
As agendas estao disponiveis em: <https://bit.ly/3IL8cUj>.

13. Disponivel em: <https://ppacidadao.planejamento.gov.br/sitioPPA/>.
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Além dos relatérios de acompanhamento, previstos no plano de agao da CNODS, a experiéncia
derivada da construcio das Agendas ODS deveria ter sido utilizada para subsidiar a elaborac¢io
do PPA 2020-2023. A proposta da Seplan/MPDG' era de que o novo PPA definisse as metas
intermedidrias a serem alcangadas até 2023 — compativeis com as metas nacionais adaptadas para
2030 — e as ag0es necessdrias para alcangd-las. Esta proposta nao foi acatada pela nova dire¢ao do

MPDG, agora Ministério da Economia.

O PPA 2020-2023 apresentado pelo Executivo federal ao Congresso nio fazia referéncia aos
ODS e foi emendado para inclusio da seguinte diretriz geral: “persecu¢io das metas dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentdvel da Organizagao das Nagdes Unidas™."” Esta emenda parlamentar,
claramente insuficiente para afirmar o compromisso do pais com a Agenda 2030, e Ginica mengio
aos ODS no PPA 2020-2023 foi alvo de veto presidencial.'® Assim, foi consolidada a posi¢ao do
governo federal, apesar de signatdrio da Resolu¢io n® 70/1 da Assembleia Geral das Nagoes Unidas,
de nao dar continuidade as acoes federais relacionadas aos ODS.

4 COMENTARIOS CONCLUSIVOS

A institucionalizagio da temdtica ambiental e do conceito de desenvolvimento sustentdvel evoluiu
e se consolidou desde a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, até o estabelecimento da Agenda
2030, em 2015. Este processo se caracteriza como uma arena de disputa de interesses e construcio
de consensos envolvendo centenas de paises, representantes de governos e da sociedade civil, e
organismos internacionais.

A construgio dos ODS, que contou com a participagio concertada de milhares de atores desde
2012, incluindo governo e sociedade civil brasileira, considerou explicitamente a necessidade do
estabelecimento de governangas locais, a adequagio de metas e a inclusio dos ODS nos processos
de planejamento nacionais. As Agendas ODS, foco deste artigo, eram o primeiro passo de um
processo de internalizacdo dos ODS no planejamento nacional que culminaria na elaboracio do PPA
2020-2023, considerando explicitamente a implementagio dos ODS. Este processo, apesar do mérito
de inspirar um esfor¢o concertado de 6rgaos federais sobre a Agenda 2030, se limitou a produgio de
um relatério de acompanhamento das Agendas ODS, sem influenciar a elaborac¢io do novo PPA.

A atuagio do Poder Executivo federal na Agenda 2030 foi marcada pela instituicao da CNODS,
quase dois anos apds a adogao dos ODS, e por forte pressao da sociedade civil. As principais atividades
desenvolvidas pela CNODS, como a adequagio de metas a realidade nacional, a defini¢ao dos
indicadores nacionais e a criagao das Agendas ODS no SIOP, foram, em grande parte, descontinuadas
em 2019. A extingdo da CNODS marcou o afastamento do governo federal da Agenda 2030 sem
a proposi¢ao de uma estratégia alternativa, o que ¢ sintomdtico da dificuldade do pais em construir
um planejamento de longo prazo.

14. Na proposta de nova metodologia de elaboracdo do PPA era previsto que ele deve declarar o compromisso do governo federal com a
implementacdo dos ODS para o periodo entre 2020-2023 e que a construcao dos seus atributos deve considerar a implementacdo da Agenda
2030 no nivel de metas ODS (direta ou indireta), segundo informacdes de apresentacdes realizadas pelo MPDG aos outros ministérios.

15. Mais informacdes sobre a proposta de emenda e o veto presidencial estdo disponiveis em: <https://bit.ly/3d 1rUHg>.

16. O veto foi justificado com o sequinte argumento: "o dispositivo, ao inserir como diretriz do PPA 2020-2023 a persecucéo das metas dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Organizacdo das Nacdes Unidas, sem desconsiderar a importancia diplomética e politica
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Organizacéo das Nacdes Unidas, acaba por dar-lhe, mesmo contrério a sua natureza
puramente recomendatoria, um grau de cogéncia e obrigatoriedade juridica, em detrimento do procedimento dualista de internalizacdo de
atos internacionais, o que viola a previsao do art. 49, inciso |, e art. 84, inciso VIII, da Constituicdo Federal” (Brasil, 2019b).
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Visoes po Estapo soBRe As MULHERES E 0 PLano PLurianuaL (PPA) 2016-2019'

Janine Mello?
Ana Camila Ribeiro?
Danusa Marques’

1 INTRODUCAQ?

Alinhadas a trabalhos publicados anteriormente (Mello e Marques, 2019a; 2019b), retomamos a premissa
de que a atuacio estatal engloba e impacta, a partir de multiplos instrumentos politico-administrativos,
distintas dimensoées da vida social e 0 modo com que certos pressupostos, crengas e valores sao
internalizados pelas estruturas governamentais pode contribuir para reforcar ou problematizar visoes
sobre as mulheres enquanto destinatdrias de direitos e deveres. Isso nao significa que as interagoes
entre Estado e mulheres estejam circunscritas a uma orienta¢io unidimensional, dado o cardter
inerentemente conflitivo e contraditério do Estado e a multiplicidade de mediagoes ocorridas entre
estruturas governamentais e mulheres enquanto grupo social mais amplo.

Em decorréncia disso, argumentamos que a atuagio do Estado em relagio as mulheres apresenta
variacoes, devido a natureza complexa de suas agdes e a presenca de atores dotados de distintos graus de
poder e influéncia, o que permite que multiplas visdes, por vezes contraditérias e paradoxais, coexistam
no Ambito do préprio arcabougo estatal. Recuperamos, de trabalhos anteriores (Mello e Marques, 2019a;
2019b), a proposta de tipologia para a atuagao estatal baseada em quatro visoes em relacio as mulheres,
conforme a dtica a partir da qual a presenga feminina é entendida na elaboragio de politicas ptblicas:
i) visdo reprodutiva (mulheres como maes/cuidadoras); ii) visio produtiva (mulheres enquanto mio
de obra do trabalho remunerado); iii) a visao reativa (inclusio posterior das mulheres na execugio da
politica); e iv) visdo inclusiva (mulheres enquanto publico-alvo prioritdrio).®

Vale ressaltar que essas categorias, embora tendam a ser tomadas como excludentes, nao o sao.
A tipologia proposta estd sujeita aos limites inerentes a toda esquematizagao voltada a apreender,
mesmo que parcialmente, as diniAmicas complexas a partir das quais rela¢oes sociais ocorrem e sio
estabelecidas. Ao propormos uma tipologia para as visdes assumidas pelo Estado — no que se refere
as representagdes sobre as mulheres enquanto referéncias para moldar a agao publica —, assumimos
como ponto central a relevincia de explicitar a natureza paradoxal da atuagio estatal e as maltiplas
representagdes que derivam da teia complexa que configura o arcabouco do Estado e suas interfaces
com as demais instincias e os atores sociais. Defendemos que, embora prevalega uma visao reprodutiva
sobre as mulheres, as dindmicas de a¢io do Estado também partem de elementos vinculados a outros
referenciais como a capacidade produtiva feminina, os esfor¢os para incluir mulheres como publico

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art6

2. Especialista em politicas pUblicas e gestdo governamental (EPPGG) e diretora adjunta na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea. £-mail: <janine.mello@ipea.gov.br>.

3. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest/Ipea. £-mail: <ana.ribeiro@ipea.gov.br>.

4. Professora adjunta do Instituto de Ciéncia Politica (Ipol) da Universidade de Brasilia (UnB) e pesquisadora do Grupo de Pesquisa sobre
Democracia e Desigualdades (Demod8). £-mail: <danusamarques@gmail.com>.

5. Uma versao ampliada deste texto foi publicada como Texto para Discussdo em Mello, Ribeiro e Marques (2020).

6. Mais detalhes sobre cada uma das visdes em Mello e Marques (2019a; 2019b).
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prioritario visando ao atendimento de demandas especificas, a implementa¢io de medidas voltadas
para assegurar a efetividade de politicas ou mesmo como resposta a pressoes e reivindicagdes sociais
por maior visibilidade e/ou atendimento do publico feminino.

Argumentamos ainda que produtos governamentais como instrumentos de planejamento da
agao estatal, materiais institucionais e documentos legais e operacionais correspondem a expressoes
da atuagio estatal. Assim, podem ser considerados uma opgao analitica valida para explicitar sentidos,
percepgdes e expectativas sobre o que é definido como objeto de intervencio politica, assim como
sobre o que é apontado como demanda publica e até mesmo quais individuos ou grupos devem ou
nao constituir o publico-alvo preferencial de determinada agao (Gale, 1999; Maguire e Ball, 2015;
Nicoll, 2000; Johnson, 2011). Mesmo nos casos em que nao seja implementada efetivamente como
a normativa pactuada, esse momento da defini¢io de demandas por politicas expressa sentidos
importantes nas possibilidades de agao negociadas no ambito do Estado.

Representagoes atribuidas ao que constitui um dado problema e suas possiveis solucoes
resultam de interagoes imersas em ambientes conflitivos pautados por correlagdes de forca especificas
(Yanow, 2015; Verloo e Lombardo, 2007; Schmidt, 2008; Shore e Wright, 2011; Bacchi, 1999).
Por conseguinte, o que definimos como produto governamental também ¢é forjado por meio
dessas relagoes e expressa, em algum sentido, representacdes que prevaleceram em meio a disputa
ideacional travada entre atores ou institui¢oes ao longo do processo de delimita¢io do escopo da agao
governamental. Essas representacdes — contidas, implicita ou explicitamente, em instrumentos de
planejamento, planos de a¢do, previsoes or¢amentdrias, defini¢io de diretrizes, estratégias e metas —
trazem em si ideias que, de alguma forma, transpuseram diferentes filtros e disputas ocorridas nas
mais diversas instincias decisérias (Offe, 1984; Lejano e Park, 2015; Ball, 1993; Foucault, 2008;
Bourdieu, 2014).

Dito isso, fica evidente a pertinéncia de recorrer a enfoques tedricos que abordem o peso das
ideias na configuracio das politicas publicas e que reconhecem seu papel na produgio de representacoes
sobre problemas sociais como norteadores da reflexdo desenvolvida ao longo do texto em questao.
Assumir a existéncia de distintas visoes estatais sobre um dado tema e a possibilidade de depreender
elementos subjacentes a essas representagoes abre espago para a discussio sobre o impacto das ideias
na conformacio assumida pelas politicas publicas em detrimento de outros arranjos, escopos e
estratégias possiveis.

Essas consideragtes trazem para o cerne da andlise questoes sobre o que essas visdes representam,
quais elementos as constituem ou, mais objetivamente, como afetam a produgio de politicas puablicas,
sua implementacio e seus impactos produzidos sobre populagées e territérios. Indo adiante, centrar
o foco nesse aspecto nos coloca diante de questionamentos sobre os sentidos de entender essas
especificidades e a relevincia de explicitar essas representagdes para a andlise de politicas puablicas.

Propomos que as visoes estatais sobre as mulheres sdo compostas por ideias que atribuem
sentidos especificos a questdes associadas a pauta de demandas e reivindicagoes femininas. Na prética,
a caracterizagio do que é entendido como “demanda feminina” nas politicas ptblicas requer que
um conjunto especifico de aspectos seja eleito como o mais pertinente ou adequado para orientar
a acdo estatal em detrimento de outras possibilidades. Os efeitos da delimitagao dos elementos
interpretativos usados para abordar essas questoes impactariam, de alguma maneira, o escopo das
estratégias contidas em diferentes instrumentos de planejamento da agio governamental.
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Partindo desse entendimento, o objetivo central do texto é compreender como e quais visoes
do Estado sobre as mulheres permeiam o contetido dos objetivos, metas e iniciativas propostas no
ambito do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019. Nesse sentido, o cardter generalista do PPA e sua
diversidade temdtica permitiriam identificar compromissos e orientacdes de natureza mais abrangente
e, a priori, captar representagoes sobre aquilo que constitui as principais preocupagoes governamentais
em matéria de produgio de politicas.

Isso, obviamente, nio significa afirmar que nio existam variagoes entre o que estd previsto no
PPA e o que efetivamente ocorre no dmbito da atuacio governamental e menos ainda que ideias e
sentidos que o compdem correspondam a referenciais internalizados e compartilhados de maneira
homogénea ou integral pelo conjunto da administra¢io publica. Nosso argumento, entretanto, é de
que o PPA, para os fins propostos na andlise, poderia fornecer indicios sobre vises que prevaleceram
ap6s uma sequéncia de ritos e procedimentos burocraticos repleta de disputas, de maior ou menor
grau e intensidade, sobre aspectos que deveriam ou nio compor sua versao final enquanto instrumento
de planejamento da a¢io governamental de curto e médio prazo.

Para isso, foram analisadas metas, iniciativas e objetivos do PPA 2016-2019 adotando o método
de text mining,” em que para cada categoria proposta na tipologia foi atribuido um conjunto de
termos relacionados a aspectos elencados como centrais para compreender as visées do Estado sobre
as mulheres. A essa etapa se seguiu a andlise qualitativa de cada um dos casos e uma classificacio
em categorias selecionadas. A expectativa é de que, a partir disso, seja possivel identificar visoes
hegemonicas no 4mbito das a¢des previstas no PPA, assim como aproximagoes e distanciamentos
existentes entre essas categorias no que se refere a aspectos como distribui¢io entre érgaos, dreas
temdticas e viés de atendimento as mulheres.

2 DELINEAMENTOS METODOLOGICOS

Foram considerados todos os 54 programas temdticos, 303 objetivos e 1.132 metas/iniciativas que
compuseram o PPA 2016-2019 (Brasil, 2015). Considerado o teor atribuido a essas categorias, é
razodvel supor que a andlise desses elementos forneceria, potencialmente, indicios sobre como ocorre a
incorporagio das mulheres no escopo dessas politicas e quais visdes estatais emergem dessas estratégias.
No intuito de verificar a pertinéncia dessas suposi¢oes, a andlise foi dividida em duas etapas.

2.1 Etapa 1: identificacdo dos termos relacionados as visoes estatais sobre as mulheres

Para permitir a andlise dos campos previstos no PPA a partir das diferentes representagoes associadas
as visoes estatais foi realizada a anilise textual dos seguintes campos: objetivos, metas e iniciativas.
Isso permitiu a identificagdo de termos e expressoes que pudessem indicar, direta ou indiretamente,
mulheres enquanto putblico afetado pela agao. Também implica assumir que, mesmo que uma
acio nio tenha mulheres como publico-alvo especifico, elas podem ser afetadas, de maneira positiva
ou nio, pela execugao de uma série de politicas e agoes.

Para tanto, utilizou-se o procedimento de text mining para localizar termos associados as
diferentes visoes estatais de acordo com pressupostos e premissas contidos em cada uma delas.
No caso da visao reprodutiva, julgamos pertinente listar termos associados & maternidade, a infancia
7. Text mining ou mineracdo de dados textuais é um procedimento que permite a andlise textual de dados conforme a presenca ou auséncia

de termos predefinidos. No caso dessa anlise foi utilizado um script especifico desenvolvido pelas autoras a partir do software estatistico R.
Mais informacées em Feldman e Sanger (2006).




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 28 | Asr. 2021

60

e ao cuidado. J4 na visao produtiva foram selecionados termos ligados ao mercado de trabalho como
produtora, trabalhadora, empreendedora, por exemplo. No caso da visdo inclusiva foram incluidos
termos como discriminagio, violéncia, sexismo, feminicidio, entre outros. E foram incluidos, ainda,
na andlise, termos mais genéricos que poderiam estar associados a qualquer uma das visoes, como
mulher, beneficidria, feminino e género. E importante ressaltar que, apesar da tipologia proposta
conter quatro visoes estatais, foram consideradas apenas trés delas em fun¢io da natureza do PPA
enquanto instrumento de planejamento de agoes. Nao ¢ possivel, nesse sentido, identificar casos
vinculados a visdo reativa nos campos analisados, razio pela qual estao ausentes da andlise, apesar
da possibilidade de que essas agdes sejam passiveis de modifica¢io ao longo de sua implementagio.
As categorias e termos associados a cada uma das visoes estao descritos no quadro 1.°

QUADRO 1
Tipologia segundo visdes estatais e termos correlatos'
Categorias Termos associados
Geral? Mulher, feminina, género, sexo, sexual, menina

Feminicidio, discriminacdo, sexismo, LGBT, 1ésbica, transexual, homossexualidade, transgénero, sexualidade, violéncia doméstica,

Viséo inclusiva S e .
violéncia contra a mulher, assédio sexual, idosa, negra

Visdo produtiva | Trabalhadora, produtora, empreendedora, empresaria, assalariada, desempregada, empregada, doméstica

Visdo reprodutiva | Mae, materno, maternidade, gestante, lactante, cuidado, infantil, crianca, infancia, gravidez, gravida, amamentacao, lactacdo

Elaboracdo das autoras.
Notas: ' Foram consideradas as inflexdes de género e o singular e plural de todos os termos.
2 0s termos classificados como geral podem aparecer associados a qualquer uma das visdes listadas no quadro, por isso possuem uma
categoria propria.

2.2 Etapa 2: qualificacdo da acdo estatal em relacdo as mulheres

Para aprimorar o recorte baseado nos termos encontrados, foram atribuidas qualitativamente outras
varidveis a cada um dos objetivos, metas e iniciativas que permitissem compreender se e como o
atendimento de mulheres estava previsto na descrigao dos campos textuais analisados. Essa opg¢ao
mostrou-se valida porque a associagdo direta entre os casos e as categorias previstas na tipologia de
visdes estatais sobre as mulheres nao seria suficiente para indicar as nuances contidas nos diferentes
casos analisados. Para mitigar essa lacuna, as varidveis agregadas a andlise foram divididas em tema ou
macro-objetivo, viés de atendimento das mulheres e publico-alvo da agdo, detalhadas no quadro 2.

8. Vale ressaltar que a presenca de termos como familia, crianca ou cuidado néo é suficiente para indicar a existéncia de um componente
de género no escopo de determinada meta ou iniciativa, por exemplo, nem mesmo se mulheres podem vir a ser, direta ou indiretamente,
afetadas/impactadas por essas acdes. Em funcdo disso, foi necessario analisar cada um dos casos captados pelo algoritmo para confirmar de
que forma mulheres seriam afetadas por essas acges.
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QUADRO 2
Variaveis agregadas a analise, sua descricio e categorias
Variaveis Descricao Categorias
e Universal ou difuso: sdo atendidas por pertencerem & populacdo como
o Refere-se & forma com que as um todo sem que ex_lstam critérios explicitos de inclusdo de determinadas
mulheres s&o incorporadas na acdo e parcelas da populacéo
consequentemente como sdo atend!das e |gualdade de género: demandas associadas as mulheres constituem
por elas. Essas situacbes podem variar 0 escopo majoritario da acdo e existe preocupacdo com a reducéo de
desde o atendimento de mulheres desigualdades entre homens e mulheres
como parte do conjunto da populacao, ) ) ) ) . .
B . passando por casos em que elas s3o ° CU|dqdo: séo !ncorporadas & acao a partir de papéis associados
Viés de atendimento atendidas enquanto maes de criangas e ao _cglAda(_io orientados para atender criangas, idosos, portadores de
adolescentes, ou como membro de um deficiéncia etc.
nicleo famlhar, ateoscasosemqueas | o Arranjo familiar: incorpora-se & acdo como parte de um nucleo familiar.
mulheres sdo apontadas como principal | A familia constitui a unidade de atendimento prevista
publico da acdo
. ) B ® Principais beneficiarias das politicas: s&o as principais beneficiarias da
@ Relacdo com a incorporacao das acdo por razbes administrativas/legais (titularidade do Programa Bolsa
mulheres & acdo Familia — PBF. por exemplo) ou por constituirem a maioria do publico
beneficiado mesmo sem haver previsdo especifica
® Acesso a servicos: agdes que visam ampliar 0 acesso a servicos basicos
como saude e educagdo
@ Inclusdo social e transferéncia de renda: acdes ligadas a programas como
o Grande 4rea & qual a acio pertence no PBF, Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e politicas socioassistenciais
Tema ou macro-objetivo ambito das politicas piblicas setoriais | o |nclusao produtiva: acdes voltadas para a ampliacio de oportunidades
@ Relacdo com a finalidade da acdo laborais e de geracao de renda
o Cidadania: acdes referentes a promogao de direitos humanos, pautas
identitarias e de reconhecimento
@ Outros: acdes que ndo enquadradas nas anteriores
® Populacdo em geral
® Populacdo em situacdo de vulnerabilidade: populagdo de baixa
renda, beneficiarios do PBF e Cadastro Unico ou em situacdo de
violagdo de direitos
@ Outros segmentos ligados ao cuidado: idosos e pessoas com
deficiéncia (PCD)
PUblico-alvo @ Pliblico ao qual se destina a acao o Criancas e adolescentes
(grandes grupos)' @ Relacdo com direcionamento da acdo o Mulheres
e Minorias e grupos difusos: referéncia a varios grupos populacionais
incluidos na mesma agdo. Casos em que uma s6 medida inclui diversos
publicos como populacdo negra, mulheres, populacdo LGBT, juventude e
meio rural etc.
® Grupos populacionais especificos: ado especifica quem vai receber a
acdo entre grupos como povos e comunidades tradicionais, agricultores
familiares, assentados da reforma agraria

Elaboracdo das autoras.
Nota: ! Os diferentes publicos verificados totalizaram dezessete tipos que foram, posteriormente, agregados segundo grandes grupos conforme
as categorias apresentadas.

3 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

De maneira geral, as mengoes as mulheres aparecem atreladas a dois componentes: i) dreas temdticas
de igualdade de género e politicas de desenvolvimento social; e ii) sempre em conjunto com outros
publicos especificos. Julgamos relevante entender de que forma essas representagoes ou expectativas




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 28 | Asr. 2021

62

enunciadas nas segoes mais abrangentes do PPA dialogam com o detalhamento descrito em metas,
iniciativas e objetivos apresentados. Por essa razao, recorreremos ao contetdo textual desses campos
como expressdes mais significativas de possiveis representagdes associadas as mulheres no 4mbito
das agoes previstas no PPA.’

Retomando a pergunta inicial sobre como diferentes visées do Estado sobre as mulheres
permeiam o contetdo de objetivos, metas e iniciativas propostos no Ambito do PPA 2016-2019, os
resultados indicaram a prevaléncia, entre objetivos e iniciativas/metas, de agdes caracterizadas pelos
seguintes elementos:

*  concentragio em poucos érgios da estrutura federal, onze dos entdo ministérios vigentes a época, com
alta prevaléncia em dois deles: Presidéncia da Repiblica e o entao Ministério dos Direitos Humanos;

* cidadania prevalece como principal tema das acdes que estiveram associadas de alguma forma as
mulheres, conforme a metodologia adotada na andlise;

* oatendimento as mulheres ocorreu predominantemente a partir do viés de igualdade de género, o
que poderia ser lido como indicativo de esforgos voltados para a agenda de promogao da igualdade
de género — embora a segunda posi¢ao ainda seja ocupada por estratégias baseadas na légica do
cuidado em que as mulheres s3o incorporadas a agdo a partir da sua responsabilizacio por setores
populacionais com algum grau de dependéncia; e

* forte presenga de mulheres, enquanto grupo mais amplo, como publico beneficidrio acompanhado
da incidéncia de mulheres pertencentes a grupos populacionais especificos como destinatdrias de
outro conjunto de agdes, apontando a coexisténcia entre estratégias de cardter mais abrangente na
definicao do foco de suas agdes e outras orientadas para atender mulheres a partir de especificidades
que as caracterizem.

Considerando as articulages existentes entre as varidveis contempladas, mulheres, em sua nogao
mais ampla, prevalecem como publico naquelas agdes que adotam viés de atendimento atrelado a
promogao da igualdade de género e em temas concernentes a agenda de cidadania.

Em relagao aos vieses, a igualdade de género aparece associada a pautas de cidadania, inclusao
produtiva e acesso a servicos, o que pode ser entendido como um aspecto positivo se levarmos em
conta a diversidade da pauta e o potencial atendimento multidimensional de demandas associadas
as mulheres. No entanto, apesar de heterogéneas, essas agoes estdo predominantemente concentradas
em 6rgaos especificos. A dimensao de transversalidade inerente a temas dessa natureza requer muitas
vezes uma atuagao que extrapola a governanca de um tnico érgao sobre um rol bastante diversificado
de assuntos. A¢oes que apresentam viés de igualdade de género, por exemplo, estiveram fortemente
sob a responsabilidade da Presidéncia da Republica que, como jd mencionado, abrigou durante
grande parte desse periodo a Secretaria de Politicas para as Mulheres, a Secretaria de Politicas para
Igualdade Racial e a Secretaria de Agricultura Familiar.

E possivel argumentar que as agoes do PPA captadas na andlise indicam uma preocupagio
de cardter mais geral com as mulheres (representada pela prevaléncia dos temas de cidadania e viés
de igualdade de género). Quando termos associados as diferentes visoes sobre as mulheres aparecem,
estdo distribuidos em objetivos e/ou iniciativas/metas ligados majoritariamente a temas de cidadania
e a0 viés de atendimento de igualdade de género. O que, de maneira preliminar, poderia indicar

9. Todos os resultados estdo detalhados e descritos em Mello, Ribeiro e Marques (2020).
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adesao entre os aspectos verificados nas segoes mais gerais do PPA e o detalhamento contido na
descrigdo dos objetivos e iniciativas/metas indicados para determinado periodo.

Merece destaque ainda a constatagao de que a inser¢io das mulheres em vdrias agoes previstas no
PPA ocorre a partir de situagoes ou clivagens que caracterizam especificidades vivenciadas por alguns
grupos em particular. Em certo sentido, isso pode ser lido como potencial incentivo a transversalidade,
a0 mesmo tempo que, sem a devida articulagdo e integragio setorial, esse aspecto pode contribuir
para ampliar o cardter fragmentado e setorializado da oferta de politicas direcionadas as mulheres.

Apesar da concentragao em poucos 6rgaos, quando consideramos as representagoes associadas as
mulheres que emergem da andlise dos objetivos, metas e iniciativas dispostos no PPA, verificamos um
cendrio de coexisténcia entre visoes inclusivas (igualdade de género), reprodutivas (foco na dimensao
do cuidado) e produtivas (mao de obra do trabalho remunerado) — esta tltima, principalmente,
associada a especificidades étnicas, territoriais ou ligadas a natureza da atividade econdmica.

Diferentemente do que poderfamos supor a partir da literatura existente sobre as formas de
inclusdo feminina nas politicas publicas, a visio reprodutiva nao prevalece numericamente sobre
as demais. Apesar de o cuidado e as agoes direcionadas a criangas e adolescentes ocuparem lugar
significativo nas propostas indicadas no PPA 2016-2019 — em especial se considerados o porte
orgamentdrio e a abrangéncia desses programas —, foi possivel verificar a existéncia de outras visoes
sobre as mulheres no escopo do PPA 2016-2019: seja como esfor¢o para maior inser¢ao produtiva de
mulheres pertencentes a grupos populacionais especificos, reconhecendo a sobreposicio de clivagens
sociais como relevantes nas dindmicas de exclusio de mulheres enquanto publico das politicas
publicas; seja, ainda, a partir de esfor¢os, mesmo que concentrados em poucos 6rgaos, de assumir
compromissos e definir diretrizes orientadas para a construgao de estratégias transversais de promogio

da igualdade de género.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do texto, propusemos que as visdes estatais sobre as mulheres sdo configuradas por ideias
capazes de atribuir sentido a questdes entendidas como demandas e reivindicagoes femininas.
Na pritica, a caracterizagao do que constituiria esse rol de demandas nas politicas pablicas requer que
um conjunto especifico de aspectos seja eleito como o mais pertinente ou adequado para orientar a
agio estatal em detrimento de outras possibilidades. Assumimos ainda que os efeitos da delimitacio
dos elementos interpretativos mobilizados para abordar essas questdes exercem potencial impacto
sobre o escopo das diferentes estratégias que constituem a atuagio governamental.

Nesse intuito foram articuladas no¢oes decorrentes dos debates sobre o papel exercido pelas ideias
na produgio de politicas publicas; sobre o uso de policy texts como instrumento analitico pertinente
para compreender a constru¢io dos publicos-alvo das a¢oes governamentais e suas dinimicas de
inclusio e exclusio; assim como as diferentes representagoes associadas as mulheres em politicas que
gerem efeito, direto ou indireto, sobre o publico feminino.

Vale ressaltar que a andlise limitou-se a observacao das visoes estatais sobre as mulheres a partir
de um produto governamental especifico, o PPA 2016-2019." O objetivo era explicitar representagoes
dispostas no contetido textual das acoes que o compdem, sem, entretanto, avangar na discussao sobre

10. Uma possibilidade de agenda futura de pesquisa seria fazer a mesma analise para os demais PPAs e avaliar o comportamento desses
resultados ao longo do tempo.
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a natureza e/ou intensidade das repercussoes decorrentes da prevaléncia dessas nogoes em detrimento
de outras possiveis na operacionalizagio dessas agoes sobre as mulheres.
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1 INTRODUCAO

O racismo é um dos problemas mais graves das sociedades contemporaneas. Apesar de ligado ao
passado colonial e escravista, suas causas principais tém que ser buscadas na estrutura social do
presente. Nessa perspectiva, deve ser considerado em sua dimensao societdria, como “decorréncia
da prépria estrutura social, ou seja, do modo ‘normal’ com que constituem as relagdes politicas,
econdmicas, juridicas e até familiares, ndo sendo uma patologia social e nem um desarranjo
institucional” (Almeida, 2018, p. 38).

O funcionamento “normal” da sociedade confere prejuizos as pessoas consideradas socialmente
negras e privilégios as brancas, independentemente de suas vontades e mediadas por classe social,
género, sexualidades e outras particularidades relevantes. Assim, esse funcionamento “normal”
privilegia todas as pessoas brancas, que “de modo deliberado ou nio, sao beneficidrias das condicoes
criadas por uma sociedade que se organiza a partir de normas e padrées prejudiciais a populagao

negra’ (Almeida, 2018, p. 35).

Esses beneficios auferidos conscientemente ou néo estdo ligados & branquitude, o poder que as
pessoas brancas possuem pelo fato de assim serem consideradas socialmente, e que lhes proporciona
uma série de privilégios. Esses privilégios sao historicamente reproduzidos por uma suposta ideia
de supremacia, que deve ser compreendida para além dos supremacistas brancos, considerando a
hegemonia de pessoas brancas e seus interesses na maioria dos espagos de poder da sociedade.

O Estado cumpre um papel fundamental no enfrentamento do racismo estrutural, elaborando
e difundindo politicas antirracistas, procurando transversalizar a temdtica racial para a totalidade
de suas agdes. O propoésito deste artigo é identificar a inser¢ao da temdtica racial no seu principal
elemento de planejamento, o Plano Plurianual (PPA). Para isso, serao analisados dois elementos: as
principais caracteristicas do PPA 2016-2019 na temdtica racial; e as diversas mudancas ocorridas no
lugar institucional da Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR).

2 PRECEDENTES

A criagao da SEPPIR, em 2003, foi um importante momento para o reconhecimento do racismo,
identificando um lécus especifico para seu enfrentamento. Ainda que historicamente no tenha sido
provida com os necessdrios recursos financeiros* e humanos, a secretaria teve papel fundamental
na aprovagao do Estatuto da Igualdade Racial e na institucionalizagao dessa temdtica nos entes

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art7

2. Analista de planejamento e orcamento; e pesquisador do Ncleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social (Neppos) da Universidade de Brasilia (UnB).
3. Analista de planejamento e orcamento; e vice-presidente da Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orcamento (Assecor).
4. A criacdo do Fundo de Promocdo da Igualdade Racial (FNPIR), originalmente presente no Estatuto da Igualdade Racial, foi retirada quando
da tramitacéo do projeto de lei. Teria sido um avanco sem precedentes na destinacdo de uma fonte estavel de recursos financeiros para a
questdo racial.
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subnacionais, fomentando a criagao de 6rgaos executivos e conselhos, a partir do Sistema Nacional
de Politicas de Igualdade Racial (Sinapir), previsto pelo préprio estatuto (Lima Junior e Cherfem,
2016, p. 452).

A configuragao da Seppir, como secretaria de politicas de promogdo da igualdade racial, definiu
sua missao como articuladora das demandas de igualdade racial nas politicas publicas. Assim, esteve
menos ligada a execugio orcamentdria, pois “sua missio institucional precipua tem sido a coordenagio
e articulagao de acoes, programas e politicas transversais, o que garante a focalizagao de politicas
universais, bem como a formulagio e o monitoramento de politicas de natureza nio or¢amentéria”

(Lima Junior e Cherfem, 2016, p. 449-450).

Essa missdo, entretanto, nunca foi plenamente alcangada. Muitos ministérios se escudaram
na retérica da universalidade de suas politicas, negligenciando a focaliza¢ao em publicos especificos,
o que poderia conduzir nio somente a igualdade mas também a equidade.

E preciso considerar que faz parte do imagindrio social atribuir s politicas universais, dirigidas
a toda a populagio, como as agoes de educacio e sadde, cardter promotor da igualdade per se.
Contudo, por essa via, desconhece-se o papel que o racismo, inclusive o estrutural, exerce no
usufruto dos direitos a todos concedidos, ou ainda o papel que os diferentes pontos de partida e
condigoes de sobrevivéncia de vérios grupos populacionais exercem no acesso a politicas universais.
Por essa razdo, a gestao de politicas universais nao pode prescindir de avaliagio criteriosa sobre
possiveis elementos discriminatdrios — por vezes nao intencionais e naturalizados — que perpetuam
e reforcam as desigualdades raciais. (Silva ez a/., 2011, p. 9).

Nesse cendrio, a SEPPIR teve pouco éxito na transversalizagdo de suas demandas, pois cada
ministério também se encerra em uma setorialidade prépria, uma comunidade epistemoldgica
que em geral restringe outras perspectivas. Além disso, a auséncia de pessoas negras e alinhadas
com projetos de igualdade racial na burocracia, principalmente nos cargos de decisao, dificultou a
difusao da perspectiva racial nas politicas universais. “Em outros termos, a sua institucionalizagao
deu-se a reboque da existéncia de individuos favordveis ao debate racial, fazendo com que a pauta
estivesse submetida a sucessivos avangos e refluxos ao longo do tempo” (Lima Junior e Cherfem,

2016, p. 456).

Existem dois problemas que podem exemplificar a ineficdcia de politicas universais na
promogio da igualdade racial. O primeiro é a violéncia, materializada no homicidio de pessoas negras,
principalmente jovens. Historicamente, politicas universais foram implementadas na temdtica da
seguranga publica, entretanto, os resultados foram discriminatérios em termos raciais, conforme se
depreende do gréfico a seguir.




PoLiticas pe IGuALDADE RAcIAL No PLano PLurianuaL 2016-2019

69

GRAFICO 1

Brasil: taxa de homicidios de homens e mulheres, negros e ndo negros, a cada 100 mil habitantes
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Fonte: Cerqueira e Bueno (2019).

e Mulheres negras

== HOmens N30 negros  «===Homens negros

Segundo Cerqueira e Bueno (2019), de 2007 a 2017, o valor absoluto de homicidio de
homens negros variou de 30.523 a 49.424, um aumento de 33,1%, enquanto o homicidio de homens
nao negros variou de 14.671 a 14.734, um aumento de apenas 3,3%. A evolugio ¢ ainda pior no caso
das mulheres negras, cujos homicidios no mesmo perfodo variaram de 2.049 a 3.288, um aumento
de 60,5%, enquanto os valores de mulheres nio negras variaram de 1.518 a 1.544, um aumento de

apenas 1,7%.

O segundo problema ¢ a auséncia de pessoas negras na burocracia estatal, dificultando a inser¢ao da
perspectiva racial. Apesar das regras universais e impessoais dos concursos publicos, os resultados mais uma
vez tém reproduzido desigualdades raciais. A partir da tabela 1, depreende-se que, mesmo constituindo
50,7% da populagio, as pessoas negras ocupam apenas 26,4% dos cargos no Poder Executivo.

TABELA 1

Brasil: populacao versus Poder Executivo: distribuicdo por raca/cor

(Em %)
Raga/cor Poder Executivo (2014) Populagéo (2010)
Branca 51,5 47,7
Parda 22,4 43,1
Preta/negra’ 4,0 76
Amarela 3,4 1,1
Indigena 0,3 0,4
N&o informada 18,2 0,0

Fonte: Enap (2014).

Nota: ' O Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape), fonte dos dados da Escola Nacional de Administracéo Publica (Enap),
usa a nomenclatura negra, enquanto o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) usa a nomenclatura preta, reservando o termo

negra para a soma de pessoas pretas e pardas.

Os dois casos demonstram como a adogao de politicas que nao se pautam pela equidade
acabam por reproduzir desigualdades raciais. Corroboram, ainda, para a compreensio da dimensao
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estrutural do racismo, em que resultados discriminatérios podem ser obtidos ainda que nao haja
intencao, ou, o que ¢ ainda mais grave, mesmo quando regras universais sao utilizadas como critério
para elaboragio de politicas publicas e acesso a direitos em geral.

3 IGUALDADE RACIAL E PPA 2016-2019

O PPA ¢ um plano com previsao constitucional no art. 165, inciso I. No seu pardgrafo 1o determina
que serdo estabelecidas, “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragao continuada” (Brasil, 1988). O plano contempla um periodo de quatro anos e deve ser
elaborado pelo Executivo no primeiro ano de mandato da Presidéncia e enviado ao Congresso Nacional
para apreciac¢io e aprovacdo. Apesar da relativa perda de institucionalidade ao longo dos anos, o
PPA ¢ relevante para a temdtica social, pois permite que suas demandas possam ser consideradas
transversalmente, para além dos ministérios ligados diretamente a cada temdtica.

No PPA 2012-2015, a temdtica da transversalidade foi impulsionada principalmente com
a elaboragao das chamadas agendas transversais, forma inovadora de apresentagio das demandas
intersetoriais, que identifica todos os programas, objetivos e metas afetos a cada temdtica. A participa¢ao
social ganhou for¢a com a realizagao do Férum Interconselhos, um espago que buscava uma nova
forma de integracio entre os conselhos nacionais. O férum foi elaborado como instincia que permitia
um segundo nivel de participagao, possibilitando a articulagio de diferentes temdticas, promovendo
a intersetorialidade entre elas e contribuindo inicialmente para a elaboragao do PPA 2012-2015, de
modo a alcangar, de forma progressiva, também as fun¢oes de monitoramento no PPA subsequente.

O PPA 2016-2019, apesar da manutengao das agendas transversais, no conseguiu promover
com efetividade as demandas da igualdade racial nas outras politicas. Uma das diretrizes do 6rgao
central de planejamento foi a redu¢io da quantidade de metas do PPA anterior, considerando apenas
metas estruturantes, expressando “os mais importantes desafios escolhidos pelo governo a serem
enfrentados no periodo do plano em cada drea (...) [para] provocar mudangas no patamar atual da
politica” (Brasil, 2015, p. 13). Metas que ndo fossem estruturantes deveriam ser identificadas de outras
formas, como iniciativas ou agoes orgamentdrias, deixando para a “gestdao do programa explicitar o
que se atendeu, de fato, em cada publico no esfor¢o de implementagio da politica” (idem, ibidem).

No caso de grupos marginalizados, houve divergéncia entre o que os érgios finalisticos ¢ o
6rgao central consideravam metas estruturantes. Além disso, em muitos casos, a condugio das oficinas
de elaboracio do PPA nio foi horizontal, com hierarquias entre o érgao central e os ministérios
finalisticos. O rebaixamento das metas do PPA anterior para o status de iniciativa dificultou sua
implementagao. As iniciativas nio seriam foco do monitoramento do érgio central ou dos érgaos de
controle; sem isso, houve pouco ou nenhum esfor¢o dos 6rgaos para executi-las, dependendo muitas
vezes da atuacio pessoal de burocratas e de pressoes externas do Ministério Publico.

Os dois problemas identificados na se¢io anterior exemplificam essas dificuldades. O quadro 1
identifica os atributos do PPA 2012-2015 ligados diretamente a temdtica dos homicidios de pessoas negras.
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QUADRO 1
PPA 2012-2015: atributos relacionados aos homicidios de pessoas negras

Programa Atributo

Indicador: razéo entre as taxas de homicidio de negros e brancos de 15 anos a 29 anos.

Objetivo: 0778 — Estabelecer pactos intersetoriais e interinstitucionais que revertam as altas taxas de mortalidade precoce na

Igualdade Racial populacdo negra, garantindo o seu direito a vida.

Meta: reduzir as mortes por homicidio na juventude negra.

Juventude Objetivo: 0960 — Articular a implementacdo do Plano Nacional de Enfrentamento a Mortalidade da Juventude Negra.

Justica Indicador: taxa de homicidio de pessoas negras do sexo masculino com idade de 15 anos a 29 anos.

Fonte: Brasil (2012).
Elaboracao dos autores.

Observa-se um indicador e uma meta especifica para redugio de homicidios no Programa de
Igualdade Racial. A temdtica também estava presente no Programa da Juventude, cuja secretaria
enfrentava a mesma problemdtica da institucionalidade que a SEPPIR, e, assim, pode-se compreender
o enunciado do objetivo como “articular a implementa¢ao”. O Ministério da Justica, que detém
institucionalidade para executar agoes de enfrentamento aos homicidios de pessoas negras, nao possuia
nenhum atributo relativo ao tema nos programas sob sua responsabilidade (Seguranga Publica com
Cidadania; e Cidadania e Justi¢a), apenas um indicador.

No PPA 2016-2019, os atributos relativos a temdtica sofreram alteracoes substanciais, conforme
se observa no quadro 2.

QUADRO 2
PPA 2016-2019: atributos relacionados aos homicidios de pessoas negras

Programa Atributo

Indicador: razdo entre as taxas de homicidio de negros e brancos de 15 anos a 29 anos.

Igualdade Racial Objetivo: 0778 — Promover politicas de enfrentamento ao racismo e articular politicas que busquem a redugéo de mortes
evitdveis e mortes violentas entre mulheres e jovens negros.

Objetivo: 0960 — Promover a¢bes que contribuam para reduzir a vulnerabilidade social de jovens, especialmente negros, em

Juventude O o o . !
territdrios com alta incidéncia de homicidios por meio do Plano Juventude Viva.

Indicador: taxa de homicidio de pessoas negras do sexo masculino com idade de 15 anos a 29 anos.

Meta: capacitar mais de 855 mil profissionais de seguranca publica até 2019, em diversas tematicas, com énfase em reducdo
de homicidios, prevencéo e enfrentamento a criminalidade violenta, considerando a transversalidade das teméticas racial, de
igualdade de género e de direitos humanos.

Justica, Cidadania e

o Objetivo: 1039 — Promover a reducao de homicidios com foco em populacdes vulneraveis e atuagdo integrada em
Seguranca Publica

areas criticas.

Meta: reduzir em 15% o ntimero de homicidios

Iniciativa: criacdo de estratégias para orientar e articular acdes intersetoriais no sentido de reduzir os indices de violéncia letal
contra jovens negros, criancas e adolescentes e mulheres.

Fonte: Brasil (2016).
Elaboracdo dos autores.

No programa de Igualdade Racial, o indicador foi mantido e o objetivo, alterado, restando
menos especifico, mas nao foi inserida uma meta que especificasse essa demanda. No Programa da
Juventude, o objetivo ficou menos especifico, e nao foi inserida nenhuma meta relativa a reducio
de homicidios da juventude negra. No Programa Justica, Cidadania e Seguranca Publica, sob
responsabilidade do Ministério da Justica, o0 mesmo indicador do PPA anterior foi mantido, mas
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apenas uma meta mencionava a temdtica, de forma inespecifica, relativa a capacitagao de profissionais
de seguranca publica.

Na mesma perspectiva, o objetivo 1039 apresentava uma meta genérica, sem a devida atengao
a questdo racial; e uma iniciativa inespecifica e quase redundante: “criagdo de estratégias para orientar
e articular agoes intersetoriais no sentido de reduzir os indices de violéncia letal contra jovens negros,
criangas e adolescentes e mulheres” (Brasil, 2016, grifo nosso).

A auséncia de uma meta especifica dificultou ainda mais o enfrentamento dessa questao. Além
disso, demonstra a incapacidade, principalmente do érgao central, em articular demandas de forma
transversal. Cabe destacar que essa demanda foi identificada como estruturante no préprio manual
de elaboragao do PPA 2016-2019: “No caso em que é o préprio recorte que estrutura a politica,
como nas agoes de enfrentamento a violéncia contra a juventude negra, uma meta especifica para esse
publico se justifica enquanto meta, sendo central para o alcance do objetivo” (Brasil, 2015, p. 13).

No caso da lei de cotas raciais no servigo publico, seria fundamental uma meta que estabelecesse
parceria entre a SEPPIR, responsavel pelas cotas raciais, e o entdo Ministério do Planejamento,
responsdvel pela aprovacio dos concursos, buscando sua efetiva implementagao e adequado
monitoramento. Apenas duas iniciativas, entretanto, foram inseridas no PPA 2016-2019, uma no
Programa de Igualdade Racial e outra no Programa de Democracia e Aperfeicoamento da Gestao
Publica, em sua maior parte sob responsabilidade do entao Ministério do Planejamento, conforme
se observa no quadro 3.

QUADRO 3
PPA 2016-2019: atributos relacionados as cotas raciais no servico publico
Programa Atributo

Iniciativa: criacdo e consolidacdo de mddulo especifico da Lei de Reserva de Vagas no Servico Publico Federal (Lei
Igualdade Racial n® 12.990/2014) e da Lei de Cotas no Ensino Superior (Lei n® 12.711/2012) dentro do Sistema de Monitoramento
das Politicas de Promoc&o da Igualdade Racial.

Democracia e Aperfeicoamento | Iniciativa: estabelecimento de fluxo de informagGes sobre os concursos publicos para a garantir o monitoramento
da Gestdo Publica do preenchimento das vagas reservadas para negros no servico publico, em atendimento a Lei n® 12.990/2014.

Fonte: Brasil (2016).
Elaboracdo dos autores.

A participagio ativa do entao Ministério do Planejamento na implementagio dessa politica
afirmativa era fundamental. A ocupagio das vagas reservadas por pessoas socialmente reconhecidas
como brancas ¢ um problema que nio foi reconhecido pelo ministério, que somente passou a definir
procedimentos de heteroidentificacio a partir de intervencio judicial. Dois concursos promovidos
pelo Ministério do Planejamento em 2015 apresentavam diferencas nos procedimentos para garantir
a reserva de vagas. Por pressao dos movimentos negros, o Ministério Pablico Federal e a Defensoria
Puablica da Unido impugnaram os editais e obrigaram o ministério a regulamentar processos de
combate as fraudes.

4 MUDANCAS NA INSTITUCIONALIDADE DA SEPPIR

Apesar dos avangos alcangados com a sua atuacio, a institucionalidade da SEPPIR sempre esteve
ameagada. No segundo semestre de 2015, o clima politico estava bastante tensionado; ameagada pelo
Congresso Nacional, sem possibilidades de articulagio das pautas necessdrias ao funcionamento do




PoLiticas pe IGuALDADE RAcIAL No PLano PLurianuaL 2016-2019

73

Estado, a presidenta Dilma Rousseff propds em outubro uma série de medidas para redugao de gastos.
A principal delas foi a reforma ministerial, que diminufa o nimero de ministérios de 39 para 31.

Ainda que o seu orgamento fosse irrisério, que pouco contribuiria para a redu¢io dos gastos, a
SEPPIR foi extinta e passou a integrar o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude
e dos Direitos Humanos (MIR]DH). Como uma secretaria do ministério recém-criado, a SEPPIR
gozava de certa autonomia, cendrio que foi modificado com a reforma ministerial do ainda presidente
interino Michel Temer. Em junho de 2016, as secretarias especiais e respectivos conselhos foram
incorporados ao Ministério da Justi¢a e Cidadania, “passando a integrar uma estrutura ministerial
antiga, bastante hierarquizada e de baixa agilidade” (Lima Junior e Pereira, 2018, p. 412).

Outros fatores contribuiram para o imobilismo apds as mudancas institucionais: a demora
na elaboracio da estrutura regimental do novo ministério; o perfil centralizador do titular da pasta;
a nomeagao de pessoas com pouca experiéncia na pauta racial, principalmente na 4rea federal; e a
saida expressiva dos poucos servidores, principalmente da carreira de analista técnico de politicas
sociais (Lima Junior e Pereira, 2018, p. 411-412).

Além disso, temos o fracasso da racializagio das politicas publicas transversais — género, criangas
e adolescentes, juventude etc. — ou, de outro modo, da racializagio dos direitos e das garantias
fundamentais, promessa essa que, em uma visao bastante otimista, vinha com a criagio do MIRJDH.
As secretarias especiais advindas do MIRJDH disputavam muito mais os poucos recursos que lhes
cabiam entre si, em vez de afirmarem sinergias nas politicas publicas capazes de produzir resultados
relevantes para a popula¢do mesmo em um contexto de profundo ajuste administrativo e fiscal

(op. cit., p. 416).

Em fevereiro de 2017, em nova reforma ministerial, o Ministério dos Direitos Humanos foi
recriado, contemplando novamente a questéo racial, as questoes de direitos humanos e posteriormente
as politicas para as mulheres. O imobilismo, entretanto, permaneceu, e quase nenhum avango foi
obtido, consolidando-se um grande vazio. Segundo Lima Junior e Pereira (2018, p. 413), “nao se
atribui ritmo ao que a SEPPIR havia construido até a deposi¢ao da presidenta Dilma Rousseft,
tampouco se coloca outra coisa no lugar, que dialogue minimamente com demandas e urgéncias da
questao racial no Brasil”.

Na transi¢io para o novo governo, mais uma vez a SEPPIR esteve ameagada de extingao. Apds
pressao dos movimentos sociais negros, foi mantida no entao nomeado Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH). A secretaria responsavel pela pauta de igualdade racial
foi assumida por uma mulher indigena, atentando contra a histéria do 6rgao, sempre capitaneado
por liderangas negras. O érgao tem buscado ampliar sua atuagao para outros ptiblicos marginalizados,
o que pode aumentar a disputa pelos jd escassos recursos da pauta racial, prejudicada também pela
baixa capacidade de execucio e pela auséncia de quadro técnico competente e suficiente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O PPA 2016-2019 apresentou fragilidades metodolégicas que dificultaram a implementacio das
demandas da questao racial. Ao promover o enxugamento de metas, que, no melhor dos casos,
foram consideradas como iniciativas — muito mais frégeis institucionalmente —, o 6rgao central
de planejamento relegou para a gestdo do plano o atendimento dessas demandas, com base na
discricionariedade de burocratas e suas branquitudes.
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O fato de a questao racial estar contemplada com atributo de meta no PPA nio seria suficiente
para garantir sua efetiva implementagdo, mas sua inser¢ao no plano com atributo de iniciativa
condicionou desde o inicio sua desconsideragao pela burocracia de outros ministérios. Sem nenhum
constrangimento legal ou formal, a maioria das demandas nao foi satisfatoriamente atendida, e
em muitos casos as desigualdades raciais nao se alteraram, como no caso da violéncia contra a
populagao negra.

No caso dos homicidios, ficou demonstrado que politicas que nao focalizem a questao do
racismo estrutural, que se reflete diretamente na atuagao das policias e do sistema criminal e de
justica, acabam por reforgar as hierarquias raciais. No caso dos concursos publicos, o perfil racial da
burocracia também reflete as desigualdades raciais, ainda que regras universais sejam aplicadas nos
concursos pablicos. A simples presenca de pessoas negras na burocracia nao garantiria a implementagio
a contento das politicas de igualdade racial, mas possibilitaria sua representatividade no espago estatal
nos mesmos patamares encontrados na sociedade brasileira.

Outras questdes devem ser consideradas na andlise da implementa¢ao adequada dessas
politicas. Historicamente, a SEPPIR nio foi provida com recursos humanos e politicos necessdrios
para articular suas demandas.

Como esperar, pois, que um conceito — a transversalidade inscrita em documentos e promessas
oficiais — fosse capaz de desconstruir monopdlios politicos por intermédio de uma secretaria que
nao foi estruturada 2 altura de sua missao institucional? (Lima Junior e Cherfem, 2016, p. 456).

As constantes mudangas no seu lugar institucional sao um indicio da importincia dispensada
a pauta racial, e refletem como o racismo estrutural pode operar nas entranhas do préprio Estado.

O novo governo tem implantado uma profunda altera¢io conceitual na temdtica do racismo,
com uma perspectiva reducionista e individualista, negligenciando suas causas estruturais e o poder
material e simbdlico possibilitado pela branquitude. O atual momento é preocupante, porque os
ocupantes dos escassos espagos de politicas para igualdade racial parecem atuar na contramio do
conhecimento acumulado nas dltimas décadas. Se o passado recente nio foi satisfatério, um futuro
ainda mais deletério se vislumbra para a populagao negra no Brasil.
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1 INTRODUCAO

A defesa nacional é uma atividade estatal cercada de polémica, complexidade e hermetismo. Apesar
de constituir fungao basilar do Estado, mesmo pesquisadores experientes encontram dificuldades em
tratd-la de forma objetiva e rigorosa. Como politica publica, é refratdria aos métodos de avaliagao
tradicionais. Nao ¢ trivial avaliar o impacto ou definir a clientela da politica de defesa e nao é raro que
a ampliagdo do escopo das atividades militares para dreas com publicos mais facilmente delimitdveis
seja vista como inadequada ou gere desconfianca, sobretudo em paises com histérico de ativa presenca
militar interna como ¢ o caso do Brasil.

Partindo-se de uma abordagem formal-conceitual, por exemplo, dir-se-ia que a defesa serve
ao conjunto da sociedade, e que seu foco é essencialmente evitar conflitos externos. Nao ocorrendo
eventos desse tipo, o objetivo da defesa estaria 100% atendido. Restaria no mdximo indagar se o
mesmo resultado teria sido conseguido com menos recursos.

Evidentemente, essa ¢ uma perspectiva limitada. Inicialmente, hd que se considerar o texto
constitucional. H4 também a questao frequentemente evocada de que a capacidade militar de cada
pais tem de estar relativamente alinhada com seu peso internacional, de modo a nio se constituir
em restri¢ao para a atividade diplomdtica e oferecer efeitos dissuasérios compativeis com esse peso.
Mais além, a efetividade verificada no passado pode ser erodida por alteragdes no cendrio internacional
ou por mudanga tecnolégica contundente, de forma que muitas das atividades realizadas hoje estao
de fato definindo a capacidade dissuaséria futura.

Nesse contexto, o exame do Plano Plurianual (PPA) surge como importante suporte. Sua
principal vantagem ¢ oferecer parimetros numéricos objetivos e, em tese, legitimados politica e
socialmente. Trata-se, ademais, de pardmetros compardveis com outras instincias de politicas publicas.
Apesar de parte significativa do que é feito no 4mbito militar ser de dificil avaliagao por terceiros, ou
estar coberto por alguma forma de sigilo, o fato de as Forcas Armadas contarem com um robusto
conjunto de documentos de planejamento a longo prazo — a Politica de Defesa Nacional (PDN),
a Estratégia Nacional de Defesa (END), o Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) e o Plano de
Articulagio e Equipamentos de Defesa (PAED) — oferece parAimetros que permitem compreender
de modo mais abrangente o PPA de defesa.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi28art8

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental; e coordenador de estudos em governanca e instituicdes internacionais na Diretoria
de Estudos e Relagbes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

3. Professora do Programa de Pos-graduacdo em Ciéncias Aeroespaciais da Universidade da Forca Aérea (Unifa).

4. Professor de relacdes internacionais da Universidade do Vale do Taquari (Univates).
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O esforgo de pesquisa gerou a necessidade de referenciar programas do PPA “afins” ou “de
interesse” da defesa — o espacial e o nuclear — por sua evidente mas frequentemente nao formalizada
vinculagio com os projetos estratégicos. Ao tomar esses projetos como régua, este artigo sustenta
uma visdo recorrente, mas nem por isso livre de polémicas, de que o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico autdbnomo ¢ o desafio estratégico central das FA.

A segao a seguir explora as conexoes entre o PPA e os chamados documentos articuladores da
defesa no contexto orgamentdrio compreendido entre os anos de 2015 e 2019. Na sequéncia, sao
descritas as relagoes do programa de defesa com outros programas afins e analisado o desempenho de
cada um deles. A dltima se¢io conclui o trabalho, chamando atengio para as principais descobertas
desta investigagao.

2 0S DOCUMENTOS ARTICULADORES DA DEFESA E O CONTEXTO ORCAMENTARIO DO PPA 2016-2019

A PDN ¢ o instrumento de orientagao de longo prazo para as atividades das Forcas Armadas por
exceléncia. Sua primeira edigdo, a qual se seguiram outras quatro, ¢ de 1996. A PDN oferece
orientagdes na forma de diretrizes e objetivos, tais como: “contribuir para o incremento da projecio
do Brasil no concerto das nagdes e sua inser¢io em processos decisdrios internacionais” e “ampliar o
envolvimento da sociedade brasileira nos assuntos de Defesa Nacional”.> E um rol enxuto, contendo
pouco mais de dez itens, que nao sofreu alteragoes significativas nos tltimos anos.

A END por seu turno, é considerada o documento orientador mais importante das atividades
das Forgas Armadas, explicitando os objetivos da PDN. Entre outras disposi¢des, o texto define os
trés setores estratégicos prioritarios das Forcas Armadas — o cibernético, o espacial e o nuclear —,
colocando cada um deles sob responsabilidade do Exército, da Forca Aérea Brasileira (FAB) e da
Marinha, respectivamente.

Considerando que o marco legal referente as fungées constitucionais das Forcas Armadas e
ao processo or¢amentdrio datam do final dos anos 1980, vale indagar por que apenas em 2008 foi
formalizada uma primeira estratégia. Trés condicionantes parecem relevantes: o amadurecimento do
debate sobre a “grande estratégia brasileira” dos anos 1990 (Nunes e Svartman, 2019), a percepgao
de que o Brasil estaria ingressando em um novo ciclo econdmico expansivo e a ideia de que a ordem
global caminhava para a multipolaridade. Evidéncias em prol dessa percepgao estao presentes na
prépria END, que postula conexao das atividades de defesa com a politica internacional e com o

esenvolvimento nacional como um todo, em particular, o tecnolégico.
d | t ] tod ticular, o tecnolégico.®

Seguiram-se 4 END, o LBDN e o PAED, ambos publicados em 2012. O foco do primeiro
documento ¢ a divulgacio internacional da END; e do segundo, publicado como anexo daquele,
seu desdobramento orcamentdrio. Todos esses textos foram, apds discussao no Executivo, acolhidos
em dispositivos legais aprovados pelo Congresso Nacional, fornecendo relevante referéncia para
avaliar os PPAs que se seguiram.

5. Disponivel em: <https://www.gov.br/capes/pt-br/centrais-de-conteudo/politica-nacional-de-defesa-pdf>.

6. Corroboram a ideia de que a END era um plano de desenvolvimento mais amplo que deveria dialogar com outras politicas publicas, a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), o Plano Brasil Maior (PBM) e a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI),
todos elaborados na virada da década passada para a atual. Ademais, o Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) e a Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep) criaram estruturas préprias para apoiar alguns projetos militares mais robustos. A Finep lancou, em 2013, um
programa especifico mobilizando diversos atores da base industrial de defesa (BID) e de organizacdes militares chamado Inova Aero Defesa,
com dotacdo de R$ 2,9 bilhdes.




A Deresa NacionAL No PLano PLurianuAL 2016-2019: UMA AVALIAGAO A PARTIR DOS PROJETOS ESTRATEGICOS

79

O PAED, em particular, oferece um conjunto relativamente extenso de programas/projetos
estratégicos, bem como proje¢des orcamentdrias que totalizam aproximadamente R$ 396,6 bilhoes
de investimentos previstos entre 2013 e 2033. Anualizado, tal valor correspondia a aproximadamente
0,4% do produto interno bruto (PIB) em 2012 e, somado ao gasto com defesa préximo de 1,5%
do PIB na média dos anos anteriores, seria coerente com a reiterada meta de atingir 2% do PIB em
gastos com defesa.

As dificuldades econdmicas enfrentadas pelo Brasil desde 2012 indicam porque a meta de
2% do PIB jamais se materializou. E relevante observar, contudo, que tal patamar nio parecia
irrealista até virada do século, quando os primeiros documentos articuladores de defesa comegaram
a ser preparados.

GRAFICO 1
Brasil: dispéndios com defesa como proporcdo do PIB (1993-2019)
(Em%)
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Fonte: Instituto Internacional de Pesquisa da Paz de Estocolmo (Stockholm International Peace Research Institute — SIPRI), 2020.

Apesar de os recursos alocados para a defesa ap6s a elaboragao do PAED terem se situado
muito aquém do projetado,” durante o PPA 2016-2019 ocorreu uma recuperagao parcial do nivel
verificado anteriormente. De 1,37% do PIB em 2015, chegou-se a 1,47% em 2019, depois de um
“pico” de 1,51% em 2018. Trata-se de uma evolucio significativa, que explica em parte a notdvel
redugio da parcela do or¢camento dedicada a pagamento de pessoal.®

7. Menos de 20%, segundo Borne (no prelo).
8. Parte dessa melhora deve-se a lenta evolucdo do PIB, que cai em dois anos. Em termos reais, o orcamento de defesa cresceu apenas 11,5%
em termos reais no periodo (2,77% ao ano).
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GRAFICO 2
Brasil: participacdo dos gastos com pessoal e encargos (pago) no orcamento do Ministério da
Defesa (MD) (2015-2019)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Do crescimento nominal total do orcamento (R$ 27,2 bilhoes), R$ 9,9 bilhées — ou seja, 36,5% do
total — foram destinados a despesas de capital. Dessa forma, a soma de investimentos e inversoes financeiras
do MD passaram de 3,7% do orcamento em 2015 para 12,6% pagos em 2019. Boa parte disso se deve ao
salto em inversoes e encargos financeiros — correspondente fundamentalmente 2 capitalizacio das empresas
estatais envolvidas no desenvolvimento dos projetos/programas estratégicos, em particular, a Amazoénia Azul
Tecnologias de Defesa (Amazul) e a Empresa Gerencial de Projetos Navais (Emgepron). Esses dispéndios
passaram de R$ 298 milhoes para R$ 7,15 bilhdes nesse periodo. Ainda assim, os investimentos stricto
sensu passaram de R$ 2,47 bilhoes (3,34% do total) para R$ 5,54 bilhoes (5,49% do total) no periodo.

Com efeito, em 2019, 0 MD, com 22% do total, passou a ser a pasta com maiores investimentos
federais, com montantes superiores aos de transportes, infraestrutura e desenvolvimento regional.

GRAFICO 3
Brasil: participacdo dos investimentos do MD e de outros ministérios no investimento federal (2015-2019)
(Em %)
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Qual teria sido o impacto dessa melhora — em tese — do perfil do gasto em defesa? Tentamos
responder a essa questdo a partir de dois questionamentos. O PPA da Defesa de fato corresponde
aos objetivos elencados nos documentos articuladores elaborados entre 2008 e 20122 Os resultados
atingidos apontam para um nivel adequado de efetividade dos recursos disponibilizados?

3 DESEMPENHO DOS PROGRAMAS RELACIONADOS A DEFESA NACIONAL NO PPA

A fungao defesa esteve presente no orgamento de 2019 a partir de nove programas. Destes, apenas
quatro — Defesa Nacional; Oceanos, Zona Costeira e Antdrtica; Gestao e Manutencio do MD; e
Outros Encargos Especiais — tiverem recursos alocados no ano em questao. Os demais receberam
apenas “restos a pagar’.

Além do programa Oceanos, Zona Costeira e Antdrtica, hd outros dois que nio tem vinculagio
formal a0 MD, mas que possuem importincia central para a consecugiao da END e do PAED:
a Politica Espacial e a Politica Nuclear, ambos a cargo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e

Inovagao (MCTI).

O programa Oceanos, Zona Costeira e Antdrtica congrega iniciativas sob responsabilidade
dos ministérios do Meio Ambiente e de Minas e Energia, do j4 mencionado MCTT e do préprio
MD. Cabem a este tlltimo, no 4mbito desse programa, as seguintes metas: i) obter a ampliagio da
Plataforma Continental; ii) manter a taxa de atendimento logistico de demanda de pesquisa em 60%;
iii) reconstruir a Estagao Antdrtica Comandante Ferraz; iv) concluir a primeira versao do Plano de
Uso Compartilhado do Ambiente Marinho a partir do Planejamento Espacial Marinho; e v) instalar
uma estagdo cientifica em Fernando de Noronha. Sem embargo, embora possa-se atribuir cardter
estratégico a esse conjunto — que gera, ademais, sinergias potencialmente relevantes, como no caso
da prospeccio mineral no Elevado do Rio Grande (a cargo do Ministério das Minas e Energia) —,
nenhuma dessas metas pode ser conectada ao PAED.

No caso da Politica Nuclear, todos os indicadores possuem relagao com o avan¢o no Programa
Nuclear da Marinha (PNM), que integra o PAED, mas nio o PPA, sendo dois de forma direta: a
producio de bens e servigos nucleares; e o indice de nacionalizagio do ciclo nuclear. Ademais, sio metas
relevantes pela perspectiva dos documentos articuladores da defesa: i) produzir oito equipamentos e
componentes para as inddstrias nuclear e de alta tecnologia, sendo um para usina nuclear Angra 3,
trés para o submarino nuclear e quatro cascos de submarinos convencionais; e ii) atingir 20% do
empreendimento Reator Multipropésito Brasileiro — ambas, diferentemente das metas do programa
Oceanos, Zona Costeira e Antdrtica, nao estao sob responsabilidade do MD.’

O mesmo ocorre com o programa Politica Espacial, que inclui as seguintes metas imbricadas
com objetivos estratégicos da defesa: i) concluir o desenvolvimento de Sistema de Controle de
Atitude e Orbita e de Supervisio de Bordo de satélites; i) concluir o modelo de engenharia do motor
foguete a propelente liquido de 7,5 toneladas de empuxo; iii) firmar seis contratos de prestacio
de servigos de engenharia para a transferéncia de tecnologias espaciais no 4mbito do Programa de
Transferéncia de Tecnologia do Satélite Geoestaciondrio de Defesa e Comunicagdes Estratégicas
(SGDCQ); e iv) realizar voo de qualifica¢io do Veiculo Langador de Microssatélites (VLM-1) com
carga util nacional.

9. Restringimo-nos aqui a considerar metas no PPA. E relevante, contudo, observar que existem acdes orcamentarias a cargo do MD que contribuem
indiretamente, ao menos via spin offs, para o atingimento das metas explicitadas no PPA. Por exemplo, a tecnologia nuclear da Marinha.
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Novamente, trata-se de metas importantes para os projetos estratégicos do MD, embora a
responsabilidade formal caiba a0 MCTI. Entretanto, no caso da Politica Espacial, vale mencionar
que existem as agoes relevantes para as quais contribuem organiza¢oes militares, em particular, o
Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA)/FAB. No caso da Politica Nuclear, a

participa¢ao da Marinha, embora importante, é mediada.

Observadas essas relevantes peculiaridades, a tabela 1 apresenta a trajetdria dos indicadores
do programa Defesa Nacional, expressos em percentagem, durante o periodo de vigéncia do PPA
2016-2019.

TABELA 1

Brasil: programa Defesa Nacional (2016-2019)

(Em %)
Indicador Referéncia 2016 2017 2018 2019
Disponibilidade da frota FAB 40,1 41,1 40,2 40,9 40,6
indice de operacionalidade da Forca Terrestre 45,0 50,0 78,3 81,5 74,4
Meios operativos da Marinha, na condicdo de pronto para operar 48,0 44,0 47,0 46,0 47,0
Monitoramento do espaco aéreo 93,1 93,1 93,1 93,1 93,1
Participacéo da BID no PIB 0,1500 0,1254 0,1270 0,1610 0,1657

Fonte: Brasil (2015).

Observa-se que essas varidveis guardam correspondéncia com o PAED e outros documentos
nos quais a preocupagio com a efetividade operacional se combina com o apoio ao desenvolvimento

da BID.

No que diz respeito a sua evolugio, apenas a referente a operacionalidade da Marinha mostrou-se
desfavordvel, ao passo que sua equivalente para o Exército exibiu evolu¢io muito positiva. Cabe
destaque a participa¢ao da BID no PIB. A politica de defesa possui incidéncia apenas indireta,
mediada e defasada sobre essa varidvel. Assim, o valor verificado em 2016 nao teria como refletir
agoes realizadas no PPA 2016-2019, sendo mais correto considerar a variagao de 0,13% para 0,17%,
registrando incremento de 30%.

Sobre as metas do programa Defesa Nacional, boa parte foi parcial ou plenamente atingida,
perfazendo em média 80,6%. Esse patamar compara-se favoravelmente ao padrio geral de todas as
metas da versdo final do PPA, que chegou a 66,3%.

Nao obstante, esse desempenho foi desigual. Como costuma acontecer com outras politicas
publicas, metas sob controle mais estrito, de imbito administrativo, avangaram mais, enquanto metas
mais desafiadoras e em geral mais importantes do ponto de vista estratégico avangaram menos. Uma
observagio da exaustiva lista evidencia isso na tabela 2.

Destaques negativos cabem ao Projeto LINK-BR2 ¢ ao Polo de Ciéncia e Tecnologia de Guaratiba.
Algumas metas, entratanto, apesar de nio atingidas, apresentaram, no contexto or¢amentario restrito,
desempenho aprecidvel, como a modernizagio de aeronaves e o Sistema Astros. Mais relevante,
provavelmente, ¢é o fato de alguns projetos amitde referidos como estratégicos, como o radio por
software e o Missil Antinavio de Superficie (MASUP) nao constarem desse rol.
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TABELA 2
Brasil: evolucao das metas do programa Defesa Nacional durante o PPA 2016-2019'
Metas 2016 2017 2018 2019
Aumentar de 50% para 60% a adequacao das organizacdes militares na Amazonia 56 60 62 64
Aumentar de 75% para 80% a adequacao das organizacdes militares fora da Amazonia 79 80 82 84
Concluir a construgdo de um hangar para a aeronave KC-390 0 0 0 0
Modernizar ou revitalizar 15% das organizacdes militares terrestres da Marinha 3,92 7,52 11,51 15,93
Adquirir 22 aeronaves militares 2 3 4 8
Atingir 35,8% do desenvolvimento do Projeto F-X2 (aeronave caga multimissao) 4,11 8,6 17,56 22,74
Implantar 85% do Sistema de Lancadores Multiplos de Foguetes Astros 2020 40 44 49 52
Incorporar dez meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais 2 4 9 11
Modernizar quinze meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais 4 5 8 11
Modernizar dezessete aeronaves militares 10 12 13 16
Obter trezentas viaturas da nova familia de blindados sobre rodas 35 96 137 197
?gﬁ;ggigjgﬁﬁ;éo de 3.725 universitarios no Projeto Rondon, para o fortalecimento da 750 140200 221700 2.973.00
Atender a 75% dos municipios na area de abrangéncia do Programa Calha Norte com projetos
de implantacéo e melhoria da infraestrutura bésica nas areas de seguranca e defesa, economia, 42 76,28 75 80
educacdo, salde, social, transportes e esportes
tCr:Eglcri]t(;ar_pFE(r);}sesti(;)r;illgwaegfcﬂézgijovens egressos do servico militar para insercdo no mercado de 8.066,00 1381300 26.280,00 35.342,00
Formar e capacitar 23.900 profissionais aquaviarios 10.889,00 22.043,00 33.851,00 45.909,00
Alcancar 50% do Projeto de Modernizagéo do Sistema de Comando e Controle do Exército 40 43 46 50
Implantar 5,6% do Programa da Defesa Cibernética na Defesa Nacional 1 2 3 5,6
Alterar a composicdo do quantitativo de graduados temporarios da FAB de 10% para 19,7% 7 6,8 10 8,7
Alterar a composicdo do quantitativo de oficiais temporarios da FAB de 40% para 41% 30,71 39,9 40,1 40,5
Capacitar 8 mil servidores civis em areas de interesse da Defesa, em instituicdes de qualidade reconhecida  5.378,00  7.765,00  9.472,00 11.519,00
Formar e capacitar 54 mil militares da Marinha 17.024,00 40.319,00 68.558,00 114.041,00
Formar e capacitar 60 mil militares do Exército Brasileiro 16.015,00 34.028,00 49.336,00 70.592,00
Alcancar indice de 65% dos meios operativos da Marinha na condicdo pronto para operar 44 47 46 47
Aprimorar e promover o treinamento anual de 63% do efetivo das unidades operacionais do Exército 90 80 91,21 63
Reduzir o periodo médio entre treinamentos em simulador de voo das tripulacbes operacionais de
30 meses para 24 meses 36 24 24 24
ggnl\jl:ti(r)aGirrgfslgrétggséuc? do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (Sisfron) no estado 0.45 05 0.56 0,61
e oy . 0 0 -
22\;&;{;;;&{?;1daelt;ill?élsréc;a;ge(r)%an:o territério nacional de 47% para 75%, com ampliacdo do 5348 68.2 68,2 68.2
Implantar 26 médulos de defesa antiaérea de estruturas civis criticas — Projeto de Defesa Antiaérea
da Forca Terrestre > 23 23 23
Implantar 9% do Sisfron nos estados do Acre, Mato Grosso, Rondonia, Parana e Santa Catarina 0.3 1,16 2,04 2,8
Realizar, anualmente, cem operacbes de fiscalizacdo das dguas jurisdicionais brasileiras 124 120 79 80
Realizar dezenove exercicios militares conjuntos 4 8 16 20
Ampliar em 4% ao ano o volume de exportacdes da BID -11,2 -25,68 30,94 25,91
Catalogar~38% dos produltos Eie defesa, de acordo com o padrao internacional do Sistema Otan de 20 20 20 30
Catalogacdo (SOC)/Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (Otan)
Concluir o desenvolvimento do missil A-DARTER (em %) 95 96 99 100
Concluir o programa de ensaios e a certificacdo da aeronave KC-390 (em %) 0 97 97 95
Concluir o Projeto de Enlace de Dados Ar-Ar e Terra-Ar (Projeto LINK-BR2) (em %) 0 0 0 26
Implantar 25,4% do Polo de Ciéncia e Tecnologia do Exército em Guaratiba/Rio de Janeiro (PCTEG) 2.7 3,31 3,31 3,31

Fonte: Brasil (2015).
Nota: " Dados das metas em unidades e em %, conforme o enunciado de cada meta.
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Os indicadores dos outros trés programas supracitados descreveram a trajetéria durante o

periodo de vigéncia do PPA 2016-2019 (tabela 3).

TABELA 3
Brasil: programas de interesse da Defesa desvinculados do MD'
Programa Indicador Referéncia 2016 2017 2018 2019
Oceanos, Zona Cumprimento do Plano de Trabalho de Exploracao de 0 10 233 233 76
Costeira e Antartica  Crostas Cobaltiferas na Elevacdo do Rio Grande (%) ! !
Levantamento do potencial mineral e biolégico, bem como
Oceapos, Zona’ . das: variaveis ogeanograflcas da PIaFaformg Contlpentgl 0 0 50400000 50400000 113740000
Costeira e Antértica Juridica Brasileira e dos fundos marinhos internacionais
(ntimero de levantamentos)
Oceapos, Zona’ . Taxa de atendimento !og|5tlco da demanda de pesquisa 87 8481 86,48 94,99 98,95
Costeira e Antartica em oceanos e na Antartica (%)
" . Grau de Autonomia Nacional em Imagens de Satélites de
Politica Espacial Observago da Terra (GAQT) (%) 25 21,67 46,47 46,7 81,19
Politica Espacial Indice de Participacdo do Setor Empresarial Nacional no 30,56 207 3291 3291 35,53

Programa Tematico Politica Espacial (IPSEN-2) (%)

Exames de medicina nuclear utilizando radiofarmaco (em

, 1328745 1600000 1464000 1155 1753349
nimero de exames)

Politica Nuclear

Produtos e servicos tecnoldgicos desenvolvidos na édrea

. 24 18 20 16 22
nuclear e em areas correlatas

Politica Nuclear

Politica Nuclear Taxa de nacionalizacdo do ciclo do combustivel nuclear (%) 67,4 69,9 69,9 72,5 75,1

Fonte: Brasil (2015).
Nota: ! Para unidade de medida de cada indicador, observar parénteses na segunda coluna.

Apenas dois deles possuem pouca relagio com a defesa (a exploracio do elevado de Rio Grande e o uso
de radiofirmacos na realizagao de exames médicos). Os demais, ainda que dependam fundamentalmente da
atuagio de 6rgaos externos a0 MD, so relevantes para avancar no que se postula nos documentos de defesa.

De forma geral, a evolugio dos indicadores foi, novamente, favordvel. Cabe destaque ao indicador
taxa de atendimento logistico da demanda de pesquisa, que atingiu quase 100% de execugao em 2019.
E notédvel que isso tenha ocorrido a despeito da deterioragio do indicador de nivel de operacionalidade
da Marinha. Também ¢ notdvel que a meta do programa Oceanos, Zona Costeira e Antdrtica referente a
presenga de pesquisadores no arquipélago de Sao Pedro e Sao Paulo, tenha sido subtraida no decurso do
PPA, aparecendo em sua versao inicial, mas no na final. No mesmo sentido, o levantamento do potencial
mineral e biolégico da plataforma continental, provavelmente em sinergia com o indicador anterior,
apresentou significativo progresso. Também avancou o grau de autonomia nacional em imagens de satélites,
provavelmente beneficiado pelo langamento do SGDC e do satélite Sino-Brasileiro CBERS-4 no periodo.

O dnico indicador que se deteriorou foi o de bens e servicos tecnoldgicos intensivos em
tecnologia nuclear ofertados, contrastando com o avango na nacionalizagao do ciclo de combustivel
nuclear, que alcangou 75,1% em 2019. Os demais indicadores apresentaram evolugao favordvel.

O indicador do programa espacial posi¢ao no indice de competitividade espacial (Space
Competitiveness Index— SCI), no qual o Brasil figurava na 112 posi¢io em 2015, ndo constava na
versdo final do PPA. Ainda no que diz respeito ao programa espacial, mas inserido no programa
Oceanos, Zona Costeira e Antértica, o indicador drea abrangida por instrumento de Planejamento
Espacial Marinho também foi excluido da versio final.
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No que diz respeito a realiza¢do das metas dos trés programas auxiliares, a taxa ficou aquém
da atingida pelo Defesa Nacional, totalizando 57,2%.'°

TABELA 4
Brasil: metas de programas do PPA relacionados a Defesa e evolucdo das variaveis respectivas
Programas Metas 2016 2017 2018 2019
Obter a ampliagdo do limite da Plataforma Continental Brasileira para até 350 milhas 200 200 0 200
Manter a taxa de atendimento logistico de demanda de pesquisa em 60% 69,63 69,63 84,97 8497
Reconstruir a Estacdo Antértica Comandante Ferraz conforme padrdes de sustentabilidade
Oceanos, Zona ambiental aplicaveis a Antartica 47 69 81 %
Costeira e Antartica  |nstalar uma estacdo cientifica no arquipélago de Fernando de Noronha 5 8 9 12
Atualizar o macrodiagndstico de 100% da Zona Costeira, na escala da Unido 25 25 50 50

Concluir a primeira versao do Plano de Uso Compartilhado do Ambiente Marinho a partir do

Planejamento Espacial Marinho 0 0.2 042 015

Concluir o desenvolvimento de Sistema de Controle de Atitude e Orbita e de Supervisao de

Bordo de satélites 0 0 0 0,1

Concluir o modelo de engenharia do motor foguete a propelente liquido de 7,5 toneladas de

empuxo, em continuidade ao desenvolvimento do motor 0 033 037 04

Politica Espacial ) ) B } ) o
Firmar seis contratos de prestacdo de servicos de engenharia para a transferéncia de
tecnologias espaciais a indUstrias nacionais ou entidades governamentais no dmbito do 5 5 5 6

Programa de Transferéncia de Tecnologia do SGDC
Realizar voo de qualificacdo do VLM-1 com carga Util nacional 0 0,3 0,36 0,5

Atingir 20% do empreendimento reator multipropésito brasileiro 14 17,1204 223

Produzir oito equipamentos e componentes para as indUstrias nuclear e de alta tecnologia,
sendo um para usina nuclear Angra-lll, trés para o submarino nuclear e quatro cascos de 2 2 2 5
submarinos convencionais

Fonte: Brasil (2015).

Politica Nuclear

As duas metas com pior desempenho — instalagao de base cientifica em Fernando de Noronha
e plano de uso compartilhado do ambiente marinho — dependem de recursos fiscais e da contribuicio
de 6rgaos externos ao MD.

As metas mais relacionadas ao aumento da autonomia tecnolédgica — na verdade todas as
provenientes da Politica Nuclear e da Politica Espacial — alcangaram 60,4% de realizacdo. Esse resultado
foi beneficiado por duas metas com 100% de performance, das quais uma ¢é relevante para o PNM —
0 avango no reator multipropésito brasileiro, cuja base de conhecimento é compartilhada com a
construcao do reator do submarino nuclear (SN-BR).

A outra meta com 100% de realizacio — referente aos contratos de transferéncia de tecnologia
no Ambito do SGDC — é importante, mas ndo representa em si um passo relevante na autonomia
tecnolégica nacional. Mesmo que se inclua esse nimero, as metas referentes ao programa Politica
Espacial atingiriam apenas 50%. Trata-se, pelo que o PPA permite observar, do resultado que mais
requer atengao do ponto de vista do progresso nas atividades estratégicas da defesa nacional.
O cendrio extremamente adverso em que se movem as atividades espaciais de 2012 em diante, com
queda real de mais de 70%, ajuda a compreender esse resultado.

10. A meta referente a extensao da plataforma continental foi considerada como proporcao da extenséo total buscada.

11. E relevante observar que, no que diz respeito ao sistema de controle de ¢rbita e atitude de satélites, essa é uma tecnologia que teria
passado a ser dominada pelo Brasil, mais especificamente pela Visiona, empresa controlada pela Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer),
e pela Telecomunicacdes Brasileiras (Telebras), na vigéncia do PPA em tela. Disponivel em: <https://cutt.ly/FzxZ74i>.
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GRAFICO 4
Brasil: orcamento do Programa Espacial (2010-2019)
(Em R$ milhGes de 2019)
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Elaboracéo dos autores.

Outra causa plausivel para a lenta evolucio do Programa Espacial é sua estrutura de governanga,
composta de diferentes 6rgaos, unidades orcamentdrias e programas. Na realidade, a gestao das metas
relacionadas & PND, e aos setores estratégicos, que estao presentes em programas diferentes, alguns dos quais
nio subordinados diretamente a0 MD, pode ser dificultada por essa complexidade estrutural/administrativa.

Nao obstante, embora esse problema pareca se repetir na politica nuclear — ainda com o agravante
de a Marinha nao dispor, como a FAB, de uma Institui¢ao Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagio
(ICT) sob seu comando —, os niimeros do PPA sugerem a prevaléncia do aspecto orgamentirio como
decisivo. Apesar de modesto e com evolugao menos favordvel do que o da defesa, o orgamento do
Programa Nuclear comparou-se vantajosamente com o Espacial no periodo recente.

GRAFICO 5
Brasil: orcamento do Programa Nuclear (2010-2019)
(Em R$ milhdes de 2019)
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Embora, em média, o Programa Nuclear tenha até superado o Defesa Nacional, com 81,3%
de atingimento, além de sua limitada abrangéncia (sao apenas duas metas), é visivel sua modéstia.
Um debate em maior profundidade sobre a defesa brasileira, tendo por perspectiva o que estabelecem os
documentos articuladores da defesa, haveria de inclui-lo como tema merecedor de redobrada atencio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ha4 significativa correspondéncia entre os projetos estratégicos de defesa e indicadores, metas,
agoes e objetivos do programa Defesa Nacional no PPA 2016-2019. Essa vinculagao ¢ facilitada
pela redacdo abrangente de alguns desses projetos. Ademais, hd projetos “sem metas” no PPA, bem
como desproporgao entre a importincia de alguns projetos estratégicos e as metas com que melhor
se relacionam. Dada a significativa frustragio e instabilidade or¢amentdria do periodo considerado,
bem como a incerteza tecnoldgica tipica de alguns desses projetos, esses desvios sdo compreensiveis,
mas nio irrelevantes.

E importante notar o fato de que nas agoes vinculadas ao programa Defesa Nacional os grandes
setores estratégicos definidos na END, com excegio do cibernético. Ha reiteradas declaragoes dos
comandantes das Forcas Armadas e, sobretudo no caso do programa nuclear, agoes or¢amentdrias
significativas confirmando a relevincia desses setores. No entanto, é preciso que se olhe para outros
programas do PPA, externos a0 MD, para vislumbrar como de fato os projetos estratégicos ganham
forca. H4 ainda um programa — Oceanos, Zona Costeira e Antértica — cuja relagao é menos direta
com os projetos estratégicos como enunciados no PAED, mas que se coaduna com o propésito de
ocupagio e monitoramento das dguas territoriais brasileiras e com o conceito de entorno estratégico,
igualmente explicitados na END.

Menos notdvel que a correspondéncia formal entre documentos articuladores da defesa e
PPA, essa desconexao sugere lapsos na governanca desses setores estratégicos e dos programas que
lhes correspondem. Em particular, chama aten¢io o fato de os programas Nuclear e Espacial nio
possuirem meta sob responsabilidade do MD.

A situagdo orgamentdria peculiarmente grave dos dois programas reforga sinais de alerta.
Em relagdo ao Programa Nuclear, o bom desempenho tanto dos indicadores quanto das metas
respectivas o relativiza, mas o mesmo nao ocorre no Programa Espacial. Nesse caso, a conjungao
de governanca confusa, perda de recursos orcamentérios e baixo desempenho nao permite suprimir
a hipétese de o setor passar a representar, haja vista a sinergia que o une aos demais, um limitador
decisivo para a autonomia tecnoldgica e para a prépria capacidade dissuaséria do pais.

O programa Defesa Nacional, em contraste, apresentou desempenho em média bastante
favoravel, com mais de 80% de atingimento médio das metas, significantemente acima do desempenho
do conjunto de todos os programas do PPA, com 66% — embora algumas das metas potencialmente
mais relevantes para a autonomia tecnoldgica terem obtido desempenho frustrante.

Esses reparos nao impedem, no caso do programa Defesa Nacional, um balanco geral positivo,
sobretudo ao se ter em conta que parte expressiva da expansio do orcamento no tltimo PPA foi,
como mencionado, destinada a gastos de capital, dos quais 25% no ultimo ano foram destinados aos
projetos estratégicos. Ainda observando elementos orgamentdrios nao circunscritos ao PPA, os dados
de despesas por funcido, de acordo com a classificagio Despesas por Fungao do Governo Central
(Classification of the Functions of Government — COFOGQG), indicaram o considerdvel montante de
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R$ 1,6 bilhoes em pesquisa e desenvolvimento em 2019, o que representou 8,4% do total federal
nesse ano € sugere uma trajetéria consistente de énfase crescente na autonomia tecnolo’gica.

Em conjunto, essas varidveis apontam para a necessidade de se adotar, sem perder de vista a
objetividade e a comparabilidade, uma perspectiva contextual e articulada dos projetos estratégicos.
Esse ultimo elemento real¢a que eventualmente a forma como o gasto com pessoal é empregue pode
ser mais pertinente do que uma alta taxa de investimento em capital fisico, a qual pode resultar
apenas de um surto de aquisi¢oes de equipamentos a pregos de ocasido no exterior.

Sob essa perspectiva, uma avaliagao abrangente e mais conclusiva teria de considerar ao
menos a articulagio dessas agoes com as cadeias produtivas que abastecem os projetos estratégicos.
Ha4 indicios, por exemplo, de que ¢ significativa a articulacio entre a infraestrutura de ciéncia e
tecnologia militar e empresas (Squeff, 2016). Resta saber se os esforcos atuais estdo sendo suficientes
para contra-arrestar a desindustrializa¢io e a perda de densidade tecnolégica do tecido produtivo
brasileiro nos dltimos anos. Evidentemente, investigagoes adicionais sdo necessdrias — tanto mais em
um contexto em que, pressionada por grave conjuntura fiscal, a sociedade brasileira, legitimamente,
busca elucidar melhor quao bem estio sendo empregados os recursos do setor piblico.
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