Puano PLurianuAL 2016-2019: REALISMO E ADERENCIA'

Constantino Cronemberger Mendes?
Thiago Silva e Souza®
Welles Matias de Abreu’

O planejamento governamental é, desde o principio, matéria de controvérsia sobre sua relevancia.
As posigoes compreendem desde a defesa irrestrita, tomando-o como instrumento central da a¢ao
publica, a critica mais feroz, tratando-o como “pega 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
Perfodo do planejamento brasileiro Caracteristicas da escola predominante
1964-1985 Planos na‘oonals.de Escola dlassica 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 gerendial: programas ) < Reformulacéo periddica das prioridades, visando ao novo estagio da
Desde 2000 | com prioridades de governo Escola de configuracdo . . o 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 constru¢do de programas estratégicos e prioritdrios das agendas de
governo, adotados no modelo de planejamento plurianual, em conjunto com dispositivos anuais:

Lei de Diretrizes Orcamentdrias (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 prioritérias de politicas
publicas, bem como agoes especificas a serem implementadas para o alcance dos objetivos e das
metas dos programas de governo.
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Os PPAs compreendem um conjunto de programas, composto de agoes orcamentdrias e outros
atributos, elaborado a partir de diagndsticos de problemas sociais, cujas causas devem ser enfrentadas
pelo poder publico. 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¢iao orcamentdria.
Analisa-se, ainda, o grau de realismo como indicador de precisiao dos cendrios macroeconémicos
previstos no plano, quanto ao realizado no periodo, tendo em vista a fun¢io piblica do equilibrio
macroecondmico. Essa abordagem analitica estd, assim, associada ao arcabougo teérico 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 dimensio tdtica, que versa sobre objetivos e metas dos programas temdticos.

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 é 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 parimetros macroecondmicos do
PPA 2012-2015 j4 estariam “contaminados” com os efeitos de uma das mais fortes crises financeiras
internacionais, passiveis de consideragio durante a implementagao do PPA 2008-2011, impactado
negativamente quanto aos seus resultados esperados.

O descompasso entre o 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
temdticos, 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 alcangados.

Para confirmar ou nio essas hipdteses, o primeiro passo compara pardmetros (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 previsao 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 macroeconomicas (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 5o DO 20 115 [N 34 330 [NEsol

2017 1,7 1,0 4,5 6.0 2,9 10,8 12,8 9.9 3,50 4,40 3,20
2018 2,0 2,5 4,5 4,5 3,7 10,0 9,0 6,5 3,50 3,40
2019 2,5 3,0 4,5 4,3 3,8 10,0 8,0 6,2 3,50 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 0 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 39,9 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 monetdria (inflagao, taxa de juros e, com restrigoes,
cAmbio), revelando resultados efetivos positivos, todos os demais pardmetros — 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 anélise, demonstra um grau de realismo baixo do plano.

A diferenga entre o projetado e o efetivo no contexto macroeconémico, 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 execucio 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 orgamentdria, 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 ptblicas 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 (grafico 1).

GRAFICO 1
Brasil: evolucdo da receita, da despesa e resultado primario
(Em % do PIB)
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A dimensio 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 a¢io publica na realidade local dos beneficidrios.

Na execucio 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 Gnicos setores com recursos pagos maiores que o planejado, entre 2016 e 2019,
foram habitagao (63,4%) e saneamento (107%). As demais 24 fungdes 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%), administragio (10,4%), energia (7,8%) e inddstria (7,5%),
educagio (6,4%), legislativa (6,1%), comunicagio (5,2%), trabalho (4,5%), saide (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 alteragao; e 54 (10%) nio apresentaram desempenho, por falta de coleta de dados,
inexisténcia de indice de referéncia ou efeito niao 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%) nao 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 ultimos 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 sujei¢io ao orcamento rigido e incrementalista, conferindo ao instrumento uma
“peca de ficgao”. O caridter fiscalista da politica econémica dd ao orgamento 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 macroeconémico recessivo, vigente no Brasil desde 2014, torna-se
imprescindivel uma agao 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¢ao publica. O cardter fiscal dessa agao
considera, ainda, o papel estabilizador desse instrumento, em complemento a politica monetaria.

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 lideranga e controle? Tudo isso daria maior realismo e
aderéncia ao plano?

A relevancia ou ndo 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 resolucoes 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 avalia¢io; e integrar um plano nacional de longo prazo.
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Finalmente, o planejamento envolve atividades de avaliagio das politicas ptiblicas na construgio
de cendrios macroecon6micos 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 execugao e a gestao orgamentiria
perseguindo realmente as metas previstas no PPA podem alcangar graus de realismo e de aderéncia
mais adequados ao planejamento governamental.
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