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Resumo

O artigo objetiva analisar a proposta de extingdo da obrigatoriedade constitucional do
Plano Plurianual (PPA) constante na PEC 188 de 2019 e como ela pode afetar o processo de
planejamento nos municipios brasileiros, em caso de aprovacido, levando a sua maior fragiliza-
¢do. Entendendo o PPA como uma peca de planejamento que articula o planejamento setorial e
or¢amentario nos municipios, sustentamos que a sua extin¢do pode trazer efeitos sobre a gestdo
publica, em especial, nos seguintes aspectos: na transparéncia governamental, na coordenagio
horizontal e vertical das politicas pablicas. Do ponto de vista metodologico empreendemos uma
avaliacdo ex-ante, projetando distintos cendrios em caso de aprovagio da PEC. Os achados nos
permitem concluir que a extin¢do da obrigatoriedade constitucional de elaborag¢io do PPA federal
pode incentivar os municipios a ndo empreenderem mais esfor¢os na constru¢ao do planejamento
local reduzindo-o a um plano or¢amentdrio. Esta extingdo, por sua vez, pode refor¢ar legados de
uma gestdo publica burocratica, insuficientemente transparente, setorializada e pouco articulada
do ponto de vista intra e intergovernamental.

Palavras-Chave: PEC 188; Extin¢ao do PPA; Transparéncia; Coordenagio intragoverna-
mental; Coordenagao intergovernamental.

Abstract
The article aims to analyze the proposal for the extinction of the constitutional obligation

of the Pluriannual Plan contained in PEC 188 of 2019 and how it can affect the planning process
in Brazilian municipalities, in case of approval, leading to its greater fragility. Understanding
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the Pluriannual Plan as a planning piece that articulates sectorial and budgetary planning in the
municipalities, we sustain that its extinction may affect public management, especially in the fol-
lowing aspects: government transparency, horizontal and vertical coordination of public policies.
From the methodological point of view, we undertake an ex-ante evaluation, projecting different
scenarios in case of PEC approval. The findings allow us to conclude that the extinction of the
constitutional obligation to elaborate the federal PPA may encourage municipalities not to make
more efforts to construct local planning, reducing it to a budgetary plan. This extinction can
reinforce bureaucratic public management’s legacies, insufficiently transparent, sectorialized, and
poorly articulated from an intra and intergovernmental perspectives.

Keywords: PEC 188; Pluriannual plan extinction; Transparency; Intra-governmental coor-
dination; Intergovernmental coordination.

RESUMEN

El articulo tiene como objetivo analizar la propuesta de extincion de la obligacién cons-
titucional del Plan Plurianual (PPA) contenido en PEC 188 de 2019 y c6mo puede afectar el
proceso de planificacion en los municipios brasilefios, en caso de aprobacion, lo que conduciria
a su debilitamiento atin mayor. Entender el PPA como una pieza de planificacién que articula la
planificacion y en los municipios, sostenemos que su extincion puede tener efectos en la gestion
publico, en particular, en los siguientes aspectos: transparencia gubernamental, coordinacién po-
liticas publicas horizontales y verticales. Desde el punto de vista metodolégico, emprendemos
uma evaluacion ex ante, proyectando diferentes escenarios en caso de aprobacion del PEC. Los
hallazgos em permiten concluir que la extincion de la obligaciéon constitucional de preparar el PPA
federal puede alentar a los municipios a no hacer mas esfuerzos en la construccion de la planifica-
cién reduciéndolo a un plan presupuestario. Esta extincion, a su vez, puede reforzar los legados de
una gestion publica burocratica, insuficientemente transparente, sectorial y mal articulada. desde
un punto de vista intra e intergubernamental.

Palabras clave: PEC 188; Extincion.

Introducao

Virias proposi¢oes que envolvem reforma do Estado podem ser iden-
tificadas no atual contexto politico brasileiro, por exemplo, as PECs: 32 de
2020, que modifica 27 trechos da Constituicdo e cria 87 novos incluindo
a restri¢ao de estabilidade as carreiras tipicas de Estado; 186 de 2019,
que estabelece mecanismos de ajuste fiscal; 187 de 2019, que determina
que fundos publicos devem ter lei complementar e que fundos existentes
devem passar por revisao; e 188 de 2019, do pacto federativo com foco
na repactuacdo de receitas or¢amentdrias e no ajuste fiscal. Tais iniciativas
tém potencial para produzir impactos importantes, sobretudo, nos munici-
pios, que sao os principais executores de servigos e politicas sociais.

Neste artigo, nos debrucamos sobre a proposta de extingao da obri-
gatoriedade constitucional do Plano Plurianual (PPA) constante na PEC
188 de 2019. Tal atengao se justifica em razdo da importancia deste ins-
trumento de planejamento para a gestdo publica.
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Como se sabe, o planejamento governamental é uma das principais
ferramentas de gestdo do Estado, permitindo que os governantes e a so-
ciedade estabelecam objetivos e meios para alcancar o futuro desejado,
evitando assim subordinagao as improvisagdes e urgéncias do cotidiano.
Nesse processo, os Planos Plurianuais tém um papel relevante, pois defi-
nem e apresentam os objetivos dos governos bem como as metas e os indi-
cadores para seu acompanhamento e julgamento, ainda, exigem o esfor¢o
de priorizar agdes assim como de explicita-las e explica-las a populagio.
Dessa forma, eles operam como ferramentas democraticas e que impoem
limites aos detentores de poder politico, ja que condicionam as decisoes
sobre gastos a existéncia de planejamento antecedente.

Contudo, apesar do seu prop6sito essencial, no caso brasileiro, a tra-
jetoria de centralizacdo e baixo desenvolvimento de estruturas e cultura de
planejamento local tém limitado os PPA’s a um documento de baixa efi-
cacia cujo objetivo é cumprir as obrigatoriedades legais e/ou processuais;
geralmente comprimidos a dimensdo orcamentaria, com baixa utilidade
estratégica e, portanto, com capacidade restrita de cumprir com seus obje-
tivos fundamentais (Papi et al., 2019).

Tentativas de modificar esta realidade foram promovidas nos go-
vernos de centro-esquerda sob a lideranga do Ministério do Planejamen-
to, Or¢amento e Gestio (MPOG) e do Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (Ipea). Tais esforcos buscaram retomar o sentido estratégico do
planejamento e dos PPAs no governo federal, dando suporte para a capa-
citagdo dos municipios de forma a despertar para a necessidade de pensar
e planejar seus futuros. No dmbito federal, reforcou-se o viés participa-
tivo dos planos, com o envolvimento de amplos setores da sociedade e
seu sentido estratégico, com a mudanga de forma do PPA (Couto, 2011).
No caminhar dessa experiéncia, sobretudo no governo Dilma, o MPOG
passou a promover cursos de capacitagao nacional para os agentes de pla-
nejamento local, in loco e EAD.®> Houve a aproximac¢io do MPOG com
as secretarias de planejamento estaduais de forma a construirem formagao

SEm que se destaca o curso de capacitagio EAD em planejamento estratégico municipal e desenvol-
vimento territorial prestado pelo Centro de Estudos Internacionais sobre o Governo — CEGOV/ UFRGS ¢ o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio (MP) por meio da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI) em 2013. O curso capacitou 336 gestores e técnicos envolvidos com o planejamento em 230
municipios brasileiros, com a finalidade de orientd-los na construgio dos Planos Plurianuais (PPA’s).
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para agentes publicos locais para que despertassem e investissem em seus
planos locais, para além da formalidade.

Em que pese a importancia dessas iniciativas, em tais governos nao
foram propostas mudangas substanciais nas regras para institucionaliza-
-las, tornando o investimento na func¢do de planejamento nos governos
locais altamente discriciondrio. Esse cendrio pode ser observado na Re-
gido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), onde os PPA’s de municipios
que foram objeto de formagio nos anos pretéritos, apresentavam baixa
atencdo aos requisitos formais, demonstrando baixa densidade tatica es-
trutural.

Diante disso, sustentamos que a proposta de extin¢do da obrigato-
riedade constitucional do PPA constante na PEC 188 tem potencial de
afetar a institucionalizacao do planejamento local, fragilizando-o ainda
mais e limitando sua capacidade articuladora das demais politicas publi-
cas. Nesse sentido, este artigo tem por objetivo refletir sobre a proposta
em andamento e, especificamente, sobre os possiveis efeitos trazidos pela
extingdo da obrigatoriedade constitucional do Plano Plurianual nas se-
guintes dimensdes: na transparéncia e controle social, e na coordenacdo
intra e intergovernamental.

Para tanto, empreendemos uma avalia¢ao ex-ante. Esse tipo de ava-
liacdo é desenvolvido antes da implementacio de uma dada iniciativa,
fornecendo cendrios de situagdo e diagndsticos, com o objetivo de pro-
duzir informagdes e auxiliar na fase de formulagdao. Assim, seu propdsito
é oferecer subsidios para a tomada de decisdo: seja sobre a efetivagdo da
proposta em foco, seja sobre os meios de execugao.

Nos préoximos topicos apresentamos a proposta tedrico-metodologi-
ca deste artigo; tracamos um panorama do planejamento em ambito muni-
cipal, em especifico a partir de uma analise dos aspectos formais presentes
nos PPA’s dos municipios da RMPA; e, por ultimo, desenvolvemos uma
andlise ex-ante dos possiveis efeitos da PEC 188 no planejamento local e
na gestao municipal brasileira, em caso de aprovacio.

Avaliaciao ex-ante e contribuicio para analise da PEC 188

A avaliacao de politicas publicas tem sido um tema em crescente
avango nas pesquisas académicas no Brasil, além de uma pratica cada vez



A PEC 188/2019 e a desarticulagdo do planejamento local... 195

mais implementada pelos governos para aperfeicoar os servicos entregues
a populac¢do, bem como seu desempenho.

Definida no ciclo de politicas publicas como um meio que “permi-
te aos formuladores e gestores de politicas publicas desenharem politicas
mais consistentes, com melhores resultados e melhor utilizagio dos re-
cursos” (Ramos & Schabbach, 2012, p. 1273), ela compreende quatro
principais questoes:

Primeiro, o cardter propositivo-pragmatico: as avalia¢cdes pretendem
produzir conhecimento sobre as politicas, de forma a contribuir para
a melhoria de seu desenho e implementagdo. Segundo, para isto,
langam o olhar para todos os processos envolvidos e para as diferen-
tes dimensoes desses. Terceiro, hd uma intengao e/ou pressuposi¢ao,
mais ou menos explicita e enfatizada, de que os produtos das avalia-
¢oes incrementariam nio sé a gestdo, mas também os procedimentos
democraticos. Quarto, as avalia¢ées produzem/propiciam elementos
para julgar as politicas (D’Ascenzi & Lima, 2019, p. 91).

Quanto ao dltimo elemento — avaliagdes como julgamentos sobre di-
ferentes aspectos da politica publica (Mokate, 2002; Ramos & Schabbach,
2012; Vedung, 2015; Crumpton et al., 2016) — é importante tecer algumas
consideragoes.

Em que pese a avaliag¢do ser associada pela literatura mais ortodoxa
intrinsecamente a melhoria da eficiéncia na aloca¢ao dos recursos publi-
cos e da eficacia no atingimento dos objetivos (Gussi & Olivieira, 2015;
Cohen & Franco, 1993; Ramos & Schabbach, 2012), consideramos que
ela inclui contribui¢oes para além do desempenho da implementagao de
politicas. Ou seja, a avaliacdo permite questionar a relevancia dos objeti-
vos e instrumentos de uma politica publica (Vedung, 2015); bem como seu
potencial de garantir direitos sociais e gerar equidade (Jannuzzi, 2016).

Nesse contexto, a tomamos como uma etapa do ciclo que pode gerar
valor para a sociedade (Mokate, 2002), bem como favorecer o conheci-
mento da sociedade acerca dos processos que envolvem a gestiao de politi-
cas publicas (Ramos & Schabbach, 2012; Peters, 2015). Tais informagoes
alicercam os processos de aprendizagem, culminando na qualificacdo da
tomada de decisdo (Crumpton et al., 2016).
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Em relacdo ao momento de realizagao, existem trés tipos de avalia-
¢do: ex-ante, in itinere e ex-post (Cohen & Franco, 1993; Secchi, 2015).
O primeiro deles é realizado antes da implementagido e tem por objetivo
produzir informagdes para auxiliar na fase de formula¢ao, bem como
definir se, e como, a avaliacio deve ser executada (D’Ascenzi & Lima,
2019). Em geral, compreendem diagndsticos: mapeamento de necessida-
des e realizacdo de “estudos de factibilidade [...], além do exame do cus-
to-beneficio e do custo-efetividade [...]” (Ramos & Schabbach, 2012, p.
1276). Diante da percepcdo de que os recursos sociais devem ser mais
bem empregados, de forma a resultarem em beneficios sociais, este tipo de
avalia¢ao tem ganhado espaco nas disciplinas afeitas e na gestao publica,
especialmente na drea da regulacdo (Ipea, 2018; Peci, 2011). O segundo
deles, isto é, as avaliacOes in-itinere, sao realizadas durante o processo de
implementacao e correspondem ao monitoramento, elas tém por finalida-
de o fornecimento de informagdes visando o acompanhamento das acoes
e a realizagdo dos ajustes necessarios (D’Ascenzi & Lima, 2019). E, por
ultimo, as avalia¢oes ex-post, que ocorrem ap6s a implementagao.

Para o presente artigo, empregaremos a avaliagdo ex-ante com o ob-
jetivo de analisar os possiveis efeitos da PEC 188/2019 na desarticulacdo
do planejamento governamental local observando em especifico as conse-
quéncias trazidas a transparéncia governamental e a4 coordenacdo intra e
intergovernamental.

Panorama do planejamento em ambito municipal: uma
analise dos aspectos formais dos Planos Plurianuais da Re-
giao Metropolitana de Porto Alegre

Apesar de ndo haver um grande numero de pesquisas dedicadas a
analisar o tema “planejamento municipal” (Lima et al., 2020a), é possivel
afirmar que, a maioria delas, tem evidenciado a precaria producdo dos Pla-
nos Plurianuais nos municipios, nos quais vigoram, em geral, baixa den-
sidade tdtica e baixas capacidades burocrdticas para a tarefa (Marinho &
Jorge, 2015; Ritter & Grasel, 2016). Considerando a relevancia dos PPA’s
enquanto instrumentos de planejamento governamental, neste topico, pre-
tendemos ilustrar a necessidade de seu aprimoramento a partir da analise

da densidade tatica estrutural dos planos produzidos pelos municipios da
Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA).



A PEC 188/2019 e a desarticulagdo do planejamento local... 197

Nesse sentido, apresentamos dados de pesquisa que buscou analisar
os aspectos formais estruturais dos PPA’s dos 34 municipios que compoem
a Regido Metropolitana de Porto Alegre. Investigamos se os planos pos-
suem diretrizes e objetivos claros tracados a partir de um diagndstico so-
cioterritorial, e se desses objetivos foram desdobradas metas e indicadores
de monitoramento e avaliagdo. A coleta de dados se deu nas paginas da
internet das prefeituras, das camaras municipais e dos portais de transpa-
réncia e foi realizada em 2018, logo apds o envio e a aprovagao do PPA
pelas casas legislativas municipais, correspondendo aos Planos Plurianuais
2018-2021. Ao final da busca, encontramos tais documentos disponiveis
em 25 municipios. O estudo completo consta em Lima et al. (2020b), para
fins da discussdo em foco, abordaremos a seguir alguns pontos centrais
que nos ajudardao a embasar empiricamente nosso argumento.

No que diz respeito ao panorama dos municipios da RMPA, o
Quadro 1 mostra que eles possuem diferentes portes populacionais, com
prevaléncia de municipios pequenos. Ainda, sio municipios que possuem
boas condi¢des de renda, de longevidade e de educacdo: 80% possuem
IDHM alto (de 0,700 a 0,799); e 20%, médio (de 0,600 a 0,699) (PNUD;
IPEA; FJP, 2016).

Quadro 1. Municipios da RMPA por porte populacional

Porte do Municipio N° de Municipios %
Grande (>100 mil habitantes) 9 27
Médio (>50 e <100 mil habitantes) 7 21
Pequeno (<50 mil habitantes) 18 52
Total 34 100

Fonte: Elaboragio prépria.

O Quadro 2 sistematiza os elementos formais encontrados nos PPA’s
dos municipios da RMPA.
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Quadro 2. Elementos formais nos PPA’s analisados

Elementos Quantidade de PPAs
Diagnostico 01
Diretrizes 07
Objetivos 22
Metas 20
Indicadores 09

Fonte: Elaboragio prépria.

Como se vé, apenas dois dos elementos obrigatérios sao mobilizados
na maior parte destes documentos: objetivos e metas. O diagndstico muni-
cipal é o elemento menos presente, somente Porto Alegre apresentou uma
descri¢ao e andlise da realidade local no seu PPA (Porto Alegre, 2017). Nos
demais PPA’s, ndo havia qualquer mencido a um estudo deste tipo. Ja as
diretrizes, por sua vez, eram anunciadas em sete PPA’s. Sua variedade pode
ser enquadrada em duas linhas: voltadas ao bem-estar social, compreen-
dendo: qualidade de vida, desenvolvimento, inclusio etc.; e relacionadas a
gestao governamental: transparéncia, participacao, eficiéncia, qualificacdo
de politicas publicas etc. Por fim, os indicadores figuram em nove PPA’s, e
destes, somente seis elencaram indicadores para todos os programas. Tal
achado sinaliza o qudo limitados sao os mecanismos de monitoramento e
avaliacao dos PPA’s municipais (Cegov, 2015).

Em relagdo aos elementos mais utilizados, cabe ressaltar algumas
fragilidades conceituais identificadas. Por exemplo, entre os objetivos
encontramos construgdes genéricas, como “cuidar de todos” (Cachoeiri-
nha, 2017, p. 54); e/ou incompreensiveis, como “Transferéncia do esta-
do convénio PRADEM?” (Sio Jeronimo, 2017, p. 116). No que tange as
metas, sua fun¢ao neste tipo de estrutura é operacionalizar os objetivos,
oferecendo-lhes dimensao quantitativa e temporal. Elas apareceram em 20
planos, com destaque para as metas financeiras. Todavia, em dois casos o
que foi denominado “meta” ndo tinha os requisitos correspondentes. No
PPA do municipio de Guaiba, a redacdo das metas se assemelhava a dos
objetivos, e ndo havia dimensdo temporal e quantitativa (Guaiba, 2017);
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ja as metas do plano de Sapiranga ndo exibiam a dimensdo quantitativa
(Sapiranga, 2017).

Do ponto de vista do monitoramento e da avaliacdo, verificamos que
nenhum dos 25 planos analisados informam a origem ou duragao dos pro-
gramas que os compunham. Nio era possivel saber se as iniciativas eram
novas ou se ja estavam em andamento, nem sobre sua eficiéncia, eficicia
ou efetividade.

Todas essas caracteristicas e questdes formam um diagndstico da
densidade tdtica estrutural destes PPA’s, apontando fragilidades que de-
vem ser enfrentadas, tendo em vista a qualificagdo da gestao publica. Em
face desse quadro, nas paginas que seguem trazemos uma avaliacdo de
como a PEC 188 pode enfraquecer a gestio governamental por meio de
sua proposta de extingao da obrigatoriedade constitucional dos PPA’s.

A PEC 188/2019 e os efeitos no planejamento local

A PEC 188/2019, chamada PEC do Pacto Federativo, foi apresen-
tada ao Congresso, em 5 de novembro de 2019, cuja proposta original
modifica 28 artigos da Constitui¢do, inserindo 11 novos. De forma geral,
a proposta visa estabelecer um “novo modelo fiscal” para a federagio
brasileira propondo medidas de ajuste fiscal aplicaveis ao custeio da ma-
quina publica e mecanismos de estabilizacdo e ajuste fiscal; modificando a
estrutura do or¢amento federal e desestimulando a vinculac¢ao de receitas
de impostos a qualquer espécie de receitas publicas (Brasil, 2019b). A PEC
prevé ainda requisitos de viabilidade financeira para a criagdo e o des-
membramento de municipios®; e a substituicao do plano plurianual pelo
or¢amento plurianual, objeto de andlise deste artigo’.

Com efeito, a proposta em tramitagdo modifica o artigo 165 da
Constituicao Federal, revogando o paragrafo I que previa como iniciati-
va do poder executivo elaborar o Plano Plurianual. Dentre as principais

6 Municipios de até 5.000 habitantes deverdo, até o dia 30 de junho de 2023, demonstrar que o produto
da arrecadacio dos impostos municipais corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita total. Caso
essa comprovagdo nao ocorra, 0 municipio sera incorporado a partir de I o de janeiro de 2025, ao municipio
limitrofe com melhor sustentabilidade financeira, observado o limite de até 3 municipios por um Gnico muni-
cipio incorporador.

7 A PEC 188/2019, juntamente com as PECs 186/2019 e a 187/2019, no seu conjunto foram chamadas
de Plano Mais Brasil e se aprovadas, podem trazer mudancas significativas na modelagem de financiamento de
politicas publicas e no pacto federativo e fiscal brasileiro.
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mudangas, os incisos 1, 4 e 7 desobrigam a Unido a elaborar o plano
plurianual de forma regionalizada, estabelecendo as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes; desobriga que os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos na Constitui¢do sejam elaborados em consonancia com
o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional; e ainda, deso-
briga a compatibilizagio do or¢camento plurianual com o orcamento plu-
rianual para reduzir desigualdades inter-regionais, de acordo com critério
populacional. Em suma, as modifica¢des propostas na PEC visam excluir
a obrigatoriedade do planejamento plurianual, substituindo-o pelo or¢a-
mento plurianual e acabam com as medidas mitigadoras das desigualdades
inter-regionais da federagio brasileira.

Em que pese as propostas previstas pela PEC se refiram diretamente
ao planejamento e or¢amento federal, inferimos que o efeito de influéncia
que ela terd sobre os entes federativos sera significativo, uma vez que,
apesar da autonomia constitucional, os entes governamentais nao devem
“contrariar” a Constituicao Federal. Com isso, o sistema de planejamento
local - que prevé a elaboracdo do plano plurianual (conjuntamente a ou-
tras pegas como os planos setoriais e o plano diretor), deve sofrer impactos
importantes com a aprovagao da PEC 188, resultando em sua maior fragi-
lizagdo como ferramenta estratégica para defini¢ao de prioridades e futuro
desejado por uma sociedade (Matus, 1996).

Considerando que o PPA ¢é a pega que deveria articular o planejamen-
to setorial com as demais iniciativas de planejamento local, analisaremos
as dimensdes que sua extingdo pode afetar: a transparéncia e controle so-
cial, e a coordenagdo intra e intergovernamental.

Transparéncia e controle social

Como ja referido, o PPA foi instituido no artigo 165 da Constitui-
¢ao Federal, sua funcio € oficializar o programa do governo eleito. Desse
modo, ele é de iniciativa do Poder Executivo e deve ser aprovado pelo
Poder Legislativo, sendo, assim, objeto de discussdao publica, por meio da
obrigatoriedade de audiéncias publicas.

Considerando a proposta de governo, obrigatoriamente regis-
trada junto a candidatura no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e
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apresentada durante o periodo eleitoral, o vencedor das eleicoes —
para prefeito, governador e presidente — utilizara tal documento, pre-
sumivelmente, como base para a elabora¢do do PPA de seu governo
que, por sua vez, serd concretizado na LDO (metas e prioridades
anuais da gestdo publica) e operacionalizado pela LOA (or¢amento
publico anual) (Amorim, Coelho & Leite, 2021, p. 45).

No que se refere a estrutura, os PPA’s devem ser formados pelos
seguintes elementos bdsicos: diretrizes, objetivos e metas para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragio continuada, conforme determinacdo constitucional; ja Portaria
n°42, de 1999, do Ministério do Or¢amento e Gestdo, agregou as cate-
gorias programas, projetos e atividades para a apresentacdo das politicas,
e determinou que os programas deveriam ser mensurados por meio de
indicadores (Brasil, 1999).

Como se vé, o PPA oferece uma visdo geral das politicas propostas
por determinado governo para um periodo de quatro anos, sendo debati-
do e avaliado pela sociedade e pelos atores politicos. Por fim, o documento
gerado deve ser disponibilizado a cidadania, caso contrdrio, pode ser de-
mandado via Lei de Acesso a Informagio. Tanto os procedimentos de ela-
borag¢io quanto a existéncia de documento formal e publico atribuem aos
PPA’s um carater de transparéncia, no sentido de que expde informagoes
acerca do funcionamento do governo, permitindo que os cidadaos conhe-
¢am, acompanhem e avaliem as a¢des propostas/realizadas em seu nome.

Importante refor¢ar que o PPA deve apresentar todas as politicas da
administra¢ao publica, ou seja, ele consolida os planos setoriais (saude,
educacido etc.) em um udnico documento, facilitando o acesso a miriade
de iniciativas governamentais. Junto a isso, tem-se a indica¢ao dos 6rgaos
responsaveis, assim como indicadores para monitoramento e avaliagio. A
publicizagido de informag¢des como estas, mesmo considerando as debilida-
des destes documentos, representam um grande avango para a sociedade,
que por muito tempo conviveu (e convive) com um Estado habituado a
opacidade e refratdrio a transparéncia (Paulo, 2010).

Nesse sentido, a transparéncia conformaria o alicerce do controle
social, propiciando a sociedade um meio de participar e acompanhar a ges-
tao publica (Platt Neto et al., 2007). Entende-se que ela ndo consiste ape-
nas em informar a sociedade a respeito do que os governos planejam ou
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realizam e como o fazem, mas também em explicar sua atuacao e avaliacao
quanto ao grau de influéncia da prépria sociedade no processo de tomada
de decisao (Aguiar & Lima, 2020). De acordo com Martins Junior (2010,
p. 23), “a transparéncia representa um ritual de passagem de um modelo
de administracdo autoritdria e burocratica a administracio de servico e
participativa”, neste novo enfoque a informagdo sobre todos os aspectos
da Administracao Publica é o pressuposto fundamental da participagio.

Por fim, a publicizagcdo das ac¢des do governo contribui para mini-
mizar a assimetria de informacio existente entre cidaddos e governos,
além de permitir o exercicio do controle social. Pois fornece evidéncias
para as atividades participativas, envolvendo advocacy, pressdo politica,
responsabilizacido etc. Tais atividades tem por objetivo reduzir a discri-
cionariedade dos governos e das burocracias e garantir que elas orientem
sua agao pelos interesses da sociedade. Considerando isso, a extingdo da
obrigatoriedade da producdo do PPA pode, potencialmente, fragilizar es-
tes mecanismos e desestimular o controle social, dado que aumentara os
custos do acesso a informagao. Tal efeito favorece a opacidade e fomenta
a desresponsabilizagio.

Coordenagdo intragovernamental

O planejamento governamental deve ser pensado como um proces-
so politico coletivo de defini¢io de futuro, que coordenado pelo Estado
operacionaliza um projeto estratégico definido pela sociedade (De Toni,
2014). Assim, ele deve ir além do debate econémico e técnico sobre a mera
alocagao de recursos, articulando diferentes grupos sociais e setores de
politicas publicas. Conforme o autor, “é por isso que o planejamento go-
vernamental imprescinde de uma abordagem transdisciplinar, polissémica,
que integra varios olhares, sentidos e dimensdes sobre uma totalidade con-
creta” (De Toni, 2014, p. 6).

Entretanto, apesar da importancia do aspecto coletivo para a defini-
¢ao do futuro desejado, a configuracio do planejamento governamental
no Brasil foi marcada por legados tecnicistas e elitistas (De Toni, 2014; Re-
zende, 2010) que apartaram ndo apenas a sociedade do processo de cons-
trugdo, mas também os proprios setores de politicas publicas. Conforme
sugere De Toni (2014), nem mesmo a Constituicao de 1988 conseguiu mo-
dificar a antiga cultura de planejamento focada no aspecto orcamentario,
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em detrimento da dimensao social, de forma que o PPA nos anos 1990,
tornou-se mais um “or¢camento plurianual” do que uma pega articuladora
do projeto de sociedade.

Nessa seara, a construcdo da intersetorialidade, ou da coordenagio ho-
rizontal - intragovernamental que “compreende a coordenagio entre diversos
setores publicos na construcdo de solu¢des que venham a superar problemas
existentes na realidade” (Lotta et al., 2016, p. 2763), tornou-se um grande
vir a ser na historia do planejamento brasileiro. Dado que se privilegiou a
tomada de decisdo top-down, por meio de uma elite técnico-econdmica que
planejou a economia e os setores estratégicos com excesso de especializagao,
se inibiu o desenvolvimento de uma légica coordenada de solucdo de proble-
mas complexos que deve envolver a articulagdo de competéncias setoriais,
programas ou temas de politicas publicas com foco no territorio.

O diagnostico dessa situagao foi feito por um grupo de atores go-
vernamentais federais nos anos 2000, de forma que a estrutura do PPA
de 2000-2003 foi modificada, trazendo a ideia de planejamento estratégi-
co. Baseando-se na ideia de organizacdo da atua¢do do governo a partir
da identificacdo dos principais problemas a serem enfrentados (Oliveira,
2013), privilegiou-se organizar os programas governamentais com base
nos problemas e nao nos setores de politicas publicas. Estava dado um
primeiro passo no caminho de uma construc¢do de intersetorialidade e co-
ordenacdo horizontal de politicas publicas.

O PPA do governo Lula seguiu 0 mesmo modelo do plano anterior,
mas trouxe mudangas importantes ao destacar a centralidade da parti-
cipa¢do da sociedade civil® no processo de elaboragio. E nesse caminho
foram desenvolvidas um conjunto de iniciativas para induzir os munici-
pios a aderirem ao modelo proposto pelo governo federal, sobretudo a
dimensdo territorial, participativa e intersetorial dos PPAS (Couto, 2011;
Papi et al., 2019).

No entanto, essa rota da articulacio intersetorial e social, promovi-
da pelo processo de planejamento, ainda necessita ser fortalecida nos trés
niveis de governo para se avangar rumo a um paradigma de gestdo publica
mais coordenado e articulado. Nesse caso, entendemos que, se aprovada

8 De forma inovadora, foi o primeiro PPA com participa¢do social no planejamento federal brasileiro.
Foram feitos didlogos nacionais com entidades representativas da sociedade civil e realizados 27 Féruns Esta-
duais de Participacdo Social no PPA. Além disso, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES),
instincia com muito prestigio no governo a época, também discutiu o plano (Oliveira, 2013, p.29).
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a proposta de extin¢gao do PPA, haverd um reforco desse modus operan-
di altamente especializado e insulador de iniciativas governamentais nos
entes federativos, afetando sobremaneira os municipios nesse processo de
construgao.

Considerando o papel indutor da legislacdo federal sob os munici-
pios, apresentamos os possiveis efeitos do fim da obrigatoriedade legal
de elaboragdo do PPA sobre a dindmica de constru¢ao do planejamento
municipal e seu carater articulador das politicas publicas.

O papel do PPA como elemento articulador dos planos setoriais nos
municipios

O PPA, em sua acepg¢ao constitucional, consiste em uma pega de pla-
nejamento que tem um papel articulador dos demais planos setoriais de
politicas publicas como a educacado, satude, assisténcia social, gestio ur-
bana, entre outros. Ou seja, mais do que um documento formal, ele deve-
ria refletir o que os setores definiram como prioridade para os proximos
quatro anos de gestdo. Em que pese existir fragilidades nessa relacao dos
planos setoriais com o PPA, pois geralmente as conferéncias de politicas
publicas ocorrem em periodos que colidem com sua elaboragao, a ideia de
reduzi-lo a uma pega orcamentdria, pode naturalizar essa forma aparta-
da/insulada de se pensar o planejamento das politicas setoriais tornando
ainda mais dificil a construcdo da desejada coordenagdo horizontal das
politicas publicas.

Com efeito, a aprovag¢io da PEC 188 e a desobrigac¢io da elaboracdo
do PPA, induzirdo cada vez mais ao insulamento na elaboracdo dos planos
que tendem a se restringir aos gabinetes de burocracias especializadas e
contadores das prefeituras, retirando seu carater estratégico e articulador
de um projeto que busca sinergia entre governo e sociedade. Assim, os
efeitos do refor¢o da logica setorial em detrimento da intersetorial, podem
incorrer em: sobreposicdo de agdes e programas que atingem um mesmo
publico; o maior desconhecimento dos programas e das distintas politi-
cas publicas pelos burocratas implementadores — impactando na forma-
¢ao de redes; o desperdicio de dinheiro publico, em fun¢ao de um mesmo
“publico” ser atendido por distintos projetos que possuem finalidades
semelhantes; ineficacia das agdes, uma vez que se podem se sobrepor e ndo
atingir seus objetivos.
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Possiveis efeitos da PEC na forma de pensar a elaboragao do PPA por
problemas

Pensar a elabora¢ao dos programas governamentais do PPA com base
nos “problemas” e nio nas demandas especificas dos setores de politicas
publicas foi uma forma que o governo federal (nos anos 2000) adotou para
incentivar a articulagao horizontal das politicas publicas. Modificando o
paradigma dos “setores” por “programas”, buscou-se inverter a forma de
entender as demandas societarias demandando a vinculag¢do dos setores na
resolu¢ao dos problemas diagnosticados. Com isso, esperava-se mitigar a
pulverizacdo de agdes sobrepostas e desperdicio de dinheiro publico.

Essa mudanca operada no PPA federal foi sendo induzida aos mu-
nicipios para que, aos poucos, o paradigma de gestdo também fosse se
modificando. No ano de 2013, o Ministério de Planejamento, Or¢camento
e Gestao (MPOG) construiu uma capacitacio nacional incentivando aos
municipios a alinharem seus PPA’s ao modelo federal, aproveitando com
isso os programas e recursos disponiveis, assim como, incentivando a uma
cultura de valoriza¢do do planejamento local por meio da elaboracdo co-
letiva do PPA (Papi et al., 2019).

Com a desobrigac¢io de elaboracao do PPA, supde-se que o governo
federal pare de incentivar aos municipios a valorizarem essa peca de plane-
jamento; assim, com o planejamento desestruturado e reduzido aos planos
setoriais e or¢amentarios, as iniciativas municipais de pensar os problemas
societarios de forma concatenada e consolidada em um documento, pode
se constranger desestimulando ainda mais a logica intersetorial.

Possiveis efeitos da PEC na desmobilizagio de metodologias partici-
pativas no PPA

A historia do planejamento governamental brasileiro ndo mostra
tradigdo em termos de participagdo social, ao contrdrio, trata-se de um
processo recente. Apesar de haver a previsdo constitucional de audiéncias
publicas no processo de aprovacao do PPA nas casas legislativas, antes
de 2004 nido havia se organizado um processo realmente participativo
na elabora¢ao do PPA federal. Assim, o PPA chamado “Brasil de Todos”
(2004-2007), foi o primeiro a prever a participa¢ao social no planejamento
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federal brasileiro, motivado pela histéria do Partido dos Trabalhadores
que ha décadas havia desenvolvido a experiéncia do Or¢amento Participa-
tivo nos governos subnacionais (Avritzer, 2007).

Essa experiéncia iniciada pelo ambito federal logo foi induzida aos en-
tes subnacionais. Conforme demonstra Oliveira (2013), foram feitos didlo-
gos nacionais com entidades representativas da sociedade civil e realizados
27 Foruns Estaduais de Participagao Social no PPA. Além disso, o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), também discutiu o plano.

Participaram dos féruns 2.170 organizacdes da sociedade civil, oriun-
das de movimentos de trabalhadores urbanos e rurais, de empresa-
rios de diversos setores, de diferentes igrejas, de entidades de género
e raca, ambientalistas, da juventude, cientificas e académicas, dentre
outras. Os Foruns Estaduais de Participagao Social no PPA foram
precedidos por didlogos nacionais ou por consultas feitas a organiza-
¢oes da sociedade civil de representagao nacional, regional e temdtica
sobre a estratégia de desenvolvimento de longo prazo proposta para
o PPA 2004-2007. Nesses dialogos acordou-se que a mobilizacdo dos
Foruns Estaduais seria feita pela Associacdo Brasileira de Organiza-
¢oes Nao Governamentais (ABONG) (Oliveira, 2013, p. 34).

Contudo, a proposta da PEC pode desincentivar tais iniciativas. Par-
tindo do pressuposto que experiéncias participativas na elaboracio dos
planos, incentivam a agao colaborativa entre Estado e sociedade civil ar-
ticulando diferentes atores governamentais na tarefa de deliberar sobre o
futuro desejado, o PPA se apresenta como mais um elemento mobilizador
da participagao social no Brasil.

Outro efeito do processo de participagio € a contribui¢io para a qua-
lidade dos planos, uma vez que a participagao permite a aproximacao das
prioridades, objetivos e desafios mais alinhados aos anseios da sociedade
para a qual eles devem estar voltados.

A desobrigacdo de elaboracdo do PPA pode, portanto, trazer efeitos
desmobilizadores de processos participativos atinentes ao planejamento
governamental na federagao, afetando o processo de gestao governamen-
tal ao insuld-lo novamente em gabinetes burocraticos
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Coordenac¢ao intergovernamental

A estrutura federativa é um dos balizadores mais importantes do pro-
cesso politico no Brasil. Ela afeta a dinamica partidario-eleitoral, o dese-
nho das politicas sociais e o processo de reforma do Estado. Além de sua
destacada influéncia, a federacdao passou por intensas modificacoes desde
a redemocratizacao do pais. Predominou no debate federativo brasilei-
ro pés-Constituicdo Federal de 1988 as oposi¢oes descentralizagao versus
centralizacdo (ou recentralizag¢do), e o poder dos governadores frente a
forca das instancias nacionais — os partidos e/ou o Presidente da Republica.

Em que pese a relevancia desse foco analitico como pega chave na
investigacdo das relagdes intergovernamentais, ele nao esgota o seu enten-
dimento e nao leva sozinho a compreensiao do funcionamento dos sistemas
federais (Abrucio, 2005). E preciso acrescentar outro vetor analitico para
tanto, “trata-se da analise do problema da coordenagio intergovernamen-
tal, isto é, das formas de integracao, compartilhamento e decisao conjunta
presentes nas federacdes” (Abrucio, 2005, p. 41), questdo ainda mais re-
levante com a complexificagdo das relagdes intergovernamentais ocorridas
com o processo de descentralizac¢do, especialmente da municipaliza¢iao de
politicas publicas ocorrido nas ultimas trés décadas.

A extingdo da obrigatoriedade de elaboracao do PPA podera fragili-
zar a ja deficiente coordenacgio federativa existente nas politicas setoriais
que sdo implementadas de forma concorrente, com atribui¢des que siao
compartilhadas entre os diferentes entes governamentais, como no caso da
saude, educagio e assisténcia social.

Essa falta de coordenacao intergovernamental pode se manifestar sobre-
tudo nos investimentos em infraestrutura economica e social, que so se viabili-
zam por meio do PPA federal, distribuido de forma regionalizada. O governo
federal, por intermédio do PPA, tem um papel coordenador e/ou indutor dos
investimentos para o desenvolvimento. Por um lado, porque os governos sub-
nacionais tém problemas financeiros e administrativos que dificultam a assun-
¢ao de encargos. Por outro, porque a Unido tem, por vezes, a capacidade de
arbitrar conflitos politicos e de jurisdigdo, além de incentivar a atuagdo con-
junta e articulada entre os niveis de governo no terreno das politicas publicas.

Gomide & Pereira (2018) ao analisarem o aumento dos investi-
mentos em infraestrutura, ressaltam a importancia da disponibilidade de
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recursos, mas também da governanga das politicas do setor de infraestru-
tura, como condicionante institucional de ordem politica e administrativa.
A inexisténcia do PPA como orientador destes investimentos na federacdo,
podem levar a uma desarticulagao e descontinuidade nos investimentos em
infraestruturas econémicas e sociais e, em ultima instancia, comprometer
a oferta de bens e servigos publicos a populagao.

Enfim, a extingdo do PPA como proposta na PEC 188 pode levar a
um efeito cascata de fragilizacao da coordenagao intergovernamental, nao
apenas na relagdo vertical entre Unido, estados e municipios, mas impactar
também a recente e crescente expansao das iniciativas de consorciamento
municipal, muitas das quais destinadas a agregar escala para viabilizar inves-
timentos e reduzir e racionalizar custos para oferta de servicos publicos como
na saude, tratamento de residuos sélidos, saneamento basico, entre outros.

Consideracoes finais

O artigo teve como objetivo analisar a PEC 188 de 2019, a chamada
PEC do pacto federativo, para tanto, realizamos uma avaliagdo ex ante
visando verificar seus possiveis efeitos a gestdo publica municipal e, em es-
pecifico, ao planejamento governamental principalmente no que concerne
a transparéncia e a coordenagio inter e intragovernamental.

A pratica do planejamento governamental consiste na atribuigao de
tarefas que combina aspectos politicos e técnicos no sentido do estabe-
lecimento de diretrizes, objetivos e metas para a administragao publica
(Brasil, 2019a). Nessa perspectiva, ainda que as diretrizes sejam definidas
pelos atores politicos, os procedimentos legais e técnicos, que devem ser
observados ao formalizar a Lei do PPA, sdo indispensaveis para garantir a
viabilidade, confiabilidade e efetividade ao planejamento (Matus, 2006).

Como evidenciado no estudo da RMPA, a densidade tatica estrutural
dos planos mostra fragilidades. Porém, realizando a analise de cenarios,
observamos que a PEC 188 agravaria ainda mais a falta de cultura do
planejamento municipal, até entdo resumida no Plano Diretor, obrigatério
para municipios com mais de 20 mil habitantes, conforme art. 41, inciso
I, do Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) e no Plano Plurianual como pega
formal. Ademais, a capacidade articuladora do PPA das demais politicas
setoriais, ficaria mais fragilizada, na medida que o PPA se transformaria
em or¢amento plurianual. Entendemos entdo que, se aprovada a PEC 188,
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todo o empreendimento de valorizacao do PPA na tltima década, sobretu-
do nas dimensdes de transparéncia e coordenagao governamental ficariam
comprometidos, afetando a gestao publica como um todo.

Vale destacar que o PPA esta previsto no artigo 165 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988) e foi regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de
outubro de 1998 (Brasil, 1998), isto €, desde sua regulamenta¢ao os munici-
pios tiveram mais de 22 anos para promover capacidades para sua elabora-
¢do e execucdo. Tal instrumento garante a aplicacdo de recursos em politicas
sociais, estabelecendo o minimo constitucional, além de permitir o controle
social da execucdao orcamentaria, promover a transparéncia, articular po-
liticas publicas e reduzir a discricionariedade dos atores governamentais.

No caso da coordenacdo intragovernamental, as iniciativas promo-
vidas pelo governo federal na tultima década, estavam aos poucos incen-
tivando os municipios a pensarem em problemas sociais e a adotarem o
desenho de programas que incentivam a logica intersetorial. Porém, se a
PEC for aprovada, o incentivo se dard na contramao dessas iniciativas. Re-
duzindo o planejamento ao or¢amento, corre-se o risco de um retorno ao
antigo modo de operar da administra¢do publica - pautada na setorializa-
¢ao e feudaliza¢ao. Ademais, o aspecto da participa¢dao da sociedade civil
no processo de planejamento pode ser desincentivada. Se o PPA instava os
governos a envolverem a sociedade civil e distintos setores de politicas pu-
blicas na defini¢ao coletiva do futuro desejado, com sua desobrigacao mais
uma dinamica de participagao social ficard constrangida em um Estado
com tradi¢cdo de “democracia bloqueada” (Trindade, 2000).

No que tange a dimensio da coordenacao vertical, a extingao do PPA
como instrumento de planejamento pode fragilizar ainda mais, sobretudo
no que se refere a provisdo de recursos para infraestrutura econémica e
social, dos quais os entes subnacionais sao muito dependentes dos recursos
federais. Igualmente isso pode levar a problemas na governanga interfede-
rativa de politicas publicas, sobretudo das sociais, podendo acarretar no
comprometimento da oferta de bens e servi¢os a populagio.
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