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Por que planejamos?

O ato de planejar, mais do que um exercicio de previsdo relacionado a um cenario
futuro, tem como finalidade guiar as a¢Ges necessarias para se chegar a um cendrio pré-concebido
e desejado, sem desconsiderar os limites objetivos de determinada realidade, e construir os
instrumentos necessarios para esse propdsito. Planejar, no fundo, é criar e transformar no
presente para construir o futuro desejado. Essa ideia sugere que, em varias dimensdes de nossas
vidas, o ato de planejar e as técnicas de planejamento tornam-se ndo somente Uteis, mas sim
fundamentais para que alcancemos nossos objetivos.

A auséncia de planejamento leva ao improviso sem horizonte definido, no qual cada
acdo pode levar a cenarios imprevisiveis, relacionados ou nédo aqueles idealizados originalmente
pelos seus atores. Melhor dizendo, a auséncia de planejamento pode levar ao caos da agédo
humana, onde cada acéo leva a situagfes inesperadas e, portanto, ndo intencionais. A agdo deixa
de ser um comportamento voltado para o atingimento de determinado objetivo e passa a ser um
elemento aleatério, suprimindo a possibilidade do sujeito de caminhar intencionalmente em
direcéo as suas aspiracoes.

Nesse sentido, o planejamento € um processo caracterizado pela proatividade, pois
busca antecipar problemas e dificuldades de ocorréncia provavel em diferentes cenarios. Se bem
implementado e monitorado, ele "possibilita a identificacdo de desvios e permite a corre¢do de
rumos da administracdo” (RIO GRANDE DO SUL, 2022, p. 172). De acordo com o modelo da
Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP e De Toni apud Estado do Rio Grande do Sul
(2017), toda organizagcdo publica precisa coordenar e integrar suas atividades a partir de
processos de planejamento, por diversos motivos. Dentre eles esta a necessidade de se considerar
o futuro e preparar-se para as diversas possibilidades de cenarios, tendo op¢Bes para atuar diante
de situacGes indesejaveis, assim como para controlar o que for possivel. Além disso, o
planejamento permite a adogdo de procedimentos formalizados, padronizados e sistematicos,
tornando sua acéo mais eficiente, eficaz e oportuna.

A nivel de governo, o planejamento é uma ferramenta potente para buscar a solugao
de problemas, a transformacao de uma realidade social e o atendimento de demandas especificas
da sociedade, dando maior consisténcia e continuidade as politicas publicas. Ao promover
metodologias eficazes para a formulagdo e a implementacédo de diretrizes e objetivos da atuacdo
estatal, o planejamento possibilita controlar melhor a rede de 6rgdos, instituicbes e unidades
administrativas do Estado, tanto pelo governo quanto pela sociedade. Assim, ele promove uma
atuacdo técnica e diminui a for¢a do intervencionismo casuistico e de influéncias politicas pontuais.
O planejamento permite superar o comportamento improvisado, promovendo 0 maior
envolvimento das pessoas, a responsabilidade, o equilibrio e a ado¢do de solu¢cdes mais acuradas
e sistematicamente projetadas para alcancar, com maior probabilidade de sucesso, os objetivos
coletivos almejados.
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Planejamento governamental no Brasil

PLANEJAMENTO NA ESFERA FEDERAL

O Brasil tem forte tradicAo na area de planejamento governamental, vinculado ao
processo de expansdo e fortalecimento do proprio Estado brasileiro. Essa tradicdo remonta a
década de 1930, atravessando o processo de promocao e de consolidacdo do capitalismo industrial
e urbano no Pais, e surge orientada pela busca do desenvolvimento econémico a partir da
transformacdo das estruturas econdmicas e sociais do pais (CARDOSO JR, 2014). Entre esse
periodo e os anos 80, diversos planos deram sustentacdo a projetos de desenvolvimento
econdmico do pais, sendo os principais deles o plano SALTE!, o Plano de Metas? e os Planos
Nacionais de Desenvolvimento 1° e 11*.

Os processos de planejamento iniciados na década de 30, com diversos formatos e
ampla liberdade de formulagdo pelo poder executivo, tendo em vista ndo serem leis e, assim, ndo
passarem pela arbitragem do poder legislativo, levaram a uma sistematizagdo técnico-
metodolégica de instrumentos de planejamento que teve seu auge nos anos 60 e 70 (PALUDO;
PROCOPIUCK, 2011), com base em uma perspectiva normativa®. O planejamento era organizado
em torno de setores (como saude, educacdo, seguranca) e ndo de politicas publicas ou de
problemas, como proposto por Carlos Matus® no modelo do Planejamento Estratégico Situacional,
gue viria a predominar no Brasil a partir dos anos 2000.

! Plano organizado pelo Governo de Eurico Gaspar Dutra em 1947, priorizando quatro setores: satide, alimentacdo,transporte e
energia (SALTE).

2 Elaborado no governo Juscelino Kubitschek, em 1956, estabelecia um conjunto de metas para os setores de energia,transporte e
industria, além de incluir a construcéo de Brasilia.

% Implementado pelo Governo de Emilio Médici, foi de 1972 até 1975. Teve como principais realizagBes os grandesprojetos de
integracdo nacional e a expanséo das fronteiras do desenvolvimento.

4 Proposto por Ernesto Geisel, o plano durou de 1975 até 1979. Tinha como foco a reorientacdo da matriz produtiva do Brasil, para
tornar o Pais menos dependente do exterior, principalmente com relagdo ao petréleo. Segundo avaliacBes daépoca, essa dependéncia
era uma das causas da escalada inflacionaria observada no periodo. Por essa razdo, o plano teve como foco o investimento em
pesquisas de fontes alternativas de energia, como o é&lcool, e na construcdo de hidrelétricas, como Itaipu.

°A perspectiva de Planejamento Normativo (ou Tradicional), parte da I6gica de que o sucesso do planejamento depende apenas do
conhecimento técnico de seus executores, sem prestar atencdo a influéncia dos conflitos originados das dindmicas econdmicas,
politicas e sociais. Nessa perspectiva, o planejador seria um sujeito neutro, situado fora e acima da realidade objeto de planejamento,
gue teria um caréter previsivel (ou de incerteza definida) e, assim, controlavel, com problemas solucionéveis pela normatizacéo.

® Carlos Matus (2007) foi ministro do planejamento do governo de Salvador Allende, no Chile. A partir dessa experiéncia e de outras
experiéncias de planejamento na América Latina, buscou construir um conjunto de técnicas e ferramentas de planejamento publico
governamental independente da matriz ideoldgica do governo. Complementarmente, o autor indica que as técnicas de
planejamento, para serem eficazes, devem estar totalmente associadas & acdo politica, entendida como um espago de construgdo e
de transformacéo de determinada realidade. Para esse planejamento, Matus da o nome de Planejamento Estratégico Situacional
(PES), ou seja, um planejamento fundado em problemas, onde mdltiplos atores sociais estdo envolvidos. O PES serd melhor detalhado
na se¢ao Alguns Métodos e Técnicas de Planejamento.
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Pares e Valle (2006, p. 232) destacam que esses processos de planejamento foram
marcados “pela auséncia de vinculos com a disciplina fiscal, dada a dissocia¢do entre o gasto
previsto nos planos e as receitas necessarias a sua realizagao”, passando inteiramente pelo crivo
do poder executivo, que concentrava muito poder. Ainda que os planos desenvolvidos até a
década de 1980 tenham tido algum grau de efetividade no alcance de seus objetivos, com o
desenvolvimento do parque industrial nacional e a promocédo de grandes taxas de crescimento no
periodo, ao quase ndo abordar problemas especificos, focando majoritariamente em grandes
objetivos econdmicos, eles acabavam por realizar um grande desperdicio de recursos, sem
apresentar solucédo para muitos problemas.

Ja nos anos 80, o cenario de inflacdo alta, estagnagdo econdmica e alto endividamento
do pais (derivado em parte do cenario de crise internacional, mas também da insisténcia em se
perseguir objetivos de desenvolvimento econdémico sem uma base de financiamento sodlida)
deslocou o foco do governo do desenvolvimento econdmico, com perspectiva de longo prazo, para
a estabilizacdo econdmica, tida como urgéncia a ser resolvida no curto prazo (CARDOSO JR,
2014). Assim, foram elaborados diversos planos de estabilizacdo nessa década, que fracassaram
na tentativa de controlar a inflagdo e o aumento da divida publica, levando o planejamento
governamental a uma perda de credibilidade e de influéncia (ALMEIDA, 2006). Além disso, com a
redemocratizacdo do Brasil, observou-se uma maior mobilizacdo da sociedade e, como
consequéncia, uma ampliacdo da participacdo da populacéo na vida politica nacional. Sendo assim,
as técnicas de planejamento baseadas no modelo normativo, que desconsidera outros atores além
dos planejadores no processo de planejamento, ja ndo mais respondiam aos anseios da sociedade
e sua ineficiéncia enquanto método de alocagdo de recursos se tornou evidente.

De forma a transformar o cenario do planejamento governamental, a Constituicdo
Federal de 1988 instituiu novos instrumentos de planejamento, com destaque para o Plano
Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que se somaram as leis orcamentarias
anuais’ para formar o novo sistema integrado de planejamento e orcamento, baseados nos
principios do republicanismo, da democracia e do desenvolvimento integral da nacdo. Para
Giacomoni (2008), o PPA foi inserido na Constituicdo para ser um instrumento que sintetiza os
esforcos de planejamento de toda a Administracdo Publica, orientando a construgdo dos demais
planos e programas de governo, em especial do or¢camento anual, a partir da mediacdo da LDO
(responsavel por indicar as prioridades e as metas para o periodo seguinte), além de apoiar e
integrar a politica fiscal de médio prazo (PARES; VALLE, 2006).

Ainda assim, entre o governo Collor (1990-1992) e o primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998), ja no periodo democratico, o PPA existiu apenas como um
instrumento formal de planejamento sem grande relevancia pratica, dado o contexto de descrédito
dos processos de planejamento e a orientacdo governamental segundo a qual o desenvolvimento
deriva do movimento das forcas sociais e de mercado, que sdo prejudicadas pela interferéncia do
Estado. Nesse sentido, o governo deveria intervir o minimo possivel na economia e na vida social.

70 uso de orcamentos na administracdo publica brasileira vem desde o periodo colonial, mas foi padronizada para astrés esferas de
governo apenas a partir da Lei n°® 4320 de 1964 (GIACOMONI, 2005).
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De fato, essa orientacdo provocou o desmantelamento das estruturas de planejamento a nivel
federal, com perda de pessoal com experiéncia na area e descontinuidade entre os processos de
planejamento das décadas anteriores e os que viriam a surgir. O planejamento passa a existir
apenas na sua dimensdo técnico-operacional, sem 0 componente estratégico que existia na
tradicdo vigente até os anos de 1980 (CARDOSO JR, 2014).

A retomada do planejamento governamental ocorre efetivamente apenas no final dos
anos 1990, com o Programa Brasil em Agdo (1996-1999) — que constituiu as bases para a
elaboracdo do PPA Avanca Brasil (2000-2003). Em 1998, mudancas metodoldgicas advindas do
Decreto n® 2.829 promoveram uma maior integracdo entre o PPA e o orcamento anual, de forma a
diminuir o detalhismo e excesso de burocracia dos orgamentos e alinha-los ao PPA, visando que
este deixasse de ser uma mera declaracdo de intengdes. A reforma gerencial em curso no periodo
trouxe ao PPA um foco na resolucdo de problemas, no aproveitamento de oportunidades e no
atingimento de resultados especificos, com mais mecanismos de monitoramento e avaliagdo do
atingimento de metas, definindo o Programa como elemento organizador das a¢Ges de governo,
integrando o PPA ao orcamento anual, com indicadores especificos e gerentes de programas
determinados pelos ministros pertinentes (GARCIA, 2015).

Nos PPAs seguintes, feitos nos dois primeiros governos Lula (2003-2010), adquiriram
maior robustez e passaram a focar em uma agenda distributiva e alocativa, delineando de forma
mais clara projetos de desenvolvimento nacional e incluindo uma maior dimensdo participativa.
Entretanto, De Toni (2021) avalia que estes PPAs ndo chegaram a ser utilizados para guiar a
agenda estratégica presidencial. Durante a vigéncia do PPA 2008-2011, por exemplo, foi o
Programa de Aceleracdo do Crescimento que delimitou o recorte de projetos e acbBes de carater
estratégico que seria priorizado pelo governo.

O PPA 2012-2015, durante a gestdo de Dilma Rousseff, promoveu mudancas
metodolégicas significativas, ao organizar os programas por tematica e ndo mais por problemas,
diminuindo significativamente seu nimero, e removendo as a¢Ges orcamentarias do planejamento.
A mesma metodologia foi mantida para o PPA 2016-2019, que trouxe como novidade a integracéo
da “Agenda 2030”, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), a elaboracdo do plano.
Porém, a crise politico-institucional do periodo, com impeachment da presidente em 2016, afetou
a gestédo do plano, e a conjuntura macroecondmica negativa do pais trouxe de volta um viés de
estabilizacdo econémica representado pelo Novo Regime Fiscal, com medidas como o teto de
gastos e uma politica de ajuste fiscal que dificultou as possibilidades de alcance das metas do
planejamento. O PPA 2020-2023, por fim, foi elaborado visando a harmonia com o Novo Regime
Fiscal, trazendo como maior objetivo a estabilidade macroecondmica e apontando de forma mais
clara quais seriam os investimentos “prioritarios” do governo (MENDES; ABREU; SOUZA, 2021).
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Figura 1: Planejamento federal brasileiro: fases e planos

Planejamento Federal Brasileiro: Fases e Planos
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Fonte: Figura 3.1 O planejamento federal e suas fases e planos in Paludo & Procopiuck (2011)

O Quadro 1 apresenta as diferentes fases pelas quais passou 0 planejamento
governamental no Brasil, desde os anos trinta até os dias atuais. Nota-se que os Planos Plurianuais
aparecem como marcos do planejamento governamental a partir do periodo de redemocratizacéo.
Quadro 1: Diferentes periodos do planejamento governamental brasileiro

I. Nacional *Planejamento Estatal
: *Nacionalismo econdmico Dos anos trinta

desenvolvimentista : ; : 5
sPlanejamento econdmico-normativo aq porgUars

*Desenvolvimento associado ao capital externo —
Industrializacdo acelerada

*Modernizacdo do Estado e da burocracia estatal

Il. Desenvolvimentista-
dependente

Do pés-guerra ao
golpe militar

*Planejamento autoritario, economicista e normativo

Desenvolvimentista- sl gica do comando e controle How ke
Fulugs B militares
ritario *Planos de Desenvolvimento
*Recomposicdo formal das organizages de
planejamento Da redemocratizacdo
*CF de 1988, inicio dos ciclos dos PPAs ao governo Lula |

sGerencialismo e qlomlnio da Iégica or;a_menta’ria—fiscal

* Retomada do planejamento com énfase setorial

* Mudangas pontuais nos PPAs: mais participagéo e
territorializacdo da agenda

* PPAs de Estados e Municipios

Do governo Lula | até
final do primeiro
Governo Dilma

Fonte: De Toni (2021, p. 45).
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PLANEJAMENTO NA ESFERA ESTADUAL — R10 GRANDE DO SuL

No Rio Grande do Sul, as experiéncias de planejamento podem ser divididas entre o
periodo anterior e posterior a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. No periodo anterior, a
cada governo, observava-se uma grande mudanca nos processos de planejamento, seja pela
mudanca constante nas prioridades da atuagdo governamental, de carater efémero, pela
desarticulacdo e recomposicdo de equipes e 6rgdos voltados para o planejamento, com pouca
especializacdo técnica para desempenhar as atividades, seja pela existéncia de planos muito
distintos entre si. No quadro abaixo, adaptado de Puntel et al. (2013, p. 262-264), estdo
sintetizadas as experiéncias e atividades de planejamento no Estado do Rio Grande do Sul
anteriores a Constituicdo de 1988.

Planejamento / Principais caracteristicas / Eventos

Periodo/Governo .
importantes
Elaborado o 1 Plano de Obras, Servicos e Equipamentos.
1951 a 1955 . N - .
Esse Plano foi um marco significativo das atividades de planejamento
Governo Ernesto no Estado, tendo orientagdo setorial voltada ao desenvolvimento do
Dornelles transporte, saude e educacdo, com énfase no orcamento.
O Gabinete de Administracdo e Planejamento (GAP) foi criado, junto ao
1955 a 1959 governador, para planejar, orientar e acompanhar a execucdo do 11
Governo lldo Plano de Obras.
Meneghetti Ao GAP foi associado o primeiro grupo técnico voltado & especializagdo
no planejamento.
Instituido o Conselho de Desenvolvimento do Estado (CDE), com a
1959 a 1963 finalidade de assessorar o0 governador nas politicas de
Governo Leonel de desenvolvimento. Criado ainda, junto ao GAP, o Servico de Inspecédo e
Moura Brizola Controle, para acompanhar a execugdo dos programas, Servicos e
obras.
Instituida a Comissdo Central de Planejamento com o intuito de
centralizar as atividades de planejamento.
Em 1969, foi criada a Secretaria de Coordenacédo e Planejamento (SCP),
1967 a 1971 gue abrangia a central dos sistemas de planejamento, or¢camento-
Governo Walter programa, estatistica e pesquisa cientifica. Sua area de competéncia

Peracchi de Barcelos  era basicamente a politica de desenvolvimento estadual, a coordenacéo
do plano de governo, o orgamento plurianual e anual, a integragdo de
planos, estimulos crediticios e financeiros e a organizacédo
administrativa.
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Elaborado o Plano de Governo "Projeto Grande Rio Grande"pelo
Escritorio de Planejamento, onde foram priorizadas educacdo, saude,
indUstria e agropecuaria como setores-chave para o desenvolvimento
socioeconémico estadual.

1971 a 1975 A Secretaria de Coordenacdo e Planejamento passou a elaborar o
Governo Euclides Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI)2.
Triches Foram criados a Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE), com o

objetivo de fornecer subsidios a execucdo do planejamento, e o quadro
especifico de Técnicos em Planejamento para a Secretaria de
Coordenacgdo e Planejamento. Com essa estrutura, a SCP elaborou o
plano para o préximo governo.

Executado o Plano "Estratégia de Acdo Governamental”, cuja
elaboragéo contou com o apoio da SCP.

A Secretaria passou a elaborar o Orcamento Anual, e foi implementado
o Sistema Estadual de Planejamento (SEP/RS). Foram essenciais para o
funcionamento do SEP, o Subsistema de Informacdo Técnica e

1975 a 1979 Estatistica (SEITE), o de Necessidades Espaciais (SNE), o de
Governo Synval . . : .
Guazzeli Acompanhamento Fisico-Financeiro de Projetos (SAFFI) e o de
Acompanhamento de Recursos Humanos (SARH).
Nessa época, a SCP teve um papel importante na coordenacdo de
Programas Especiais, como Agroindistria, Insumos Basicos (inicio das
obras do Polo Petroquimico), Integracdo Lavoura-Pecuaria-Indastria-
Metal-Mecénica e Litoral Norte.
Executado o Plano "Politica de Desenvolvimento do Estado", cuja
elaboracdo contou com os subsidios adquiridos no SEP/RS. Foram
1979 a 1983 acrescidos o Subsistema Estadual de Acompanhamento das Atividades
Governo Amaral de  de Planejamento (SEAP) e o de Acompanhamento da Politica de
Souza Governo (SAPG). Até o final do governo, foram implantados 10
subsistemas. Em 1979, a secretaria passa a ter, também, como area de
competéncia, o processamento de dados.
1983 e 1987 A Secretaria de Coordenacdo e Planejamento teve suas competéncias

ampliadas. Passou a formular a politica de processamento de dados e

Governo Jair Soares . o :
de planejamento organizacional, o cadastro dos entes estatais e a

avaliacdo de desempenho dos 6rgédos da administracédo indireta. Como
vinculadas, permaneceram a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio Grande do Sul (FAPERGS), a Fundacdo de Ciéncia e

Tecnologia (CIENTEC) e a Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE).
O Orcamento passou a ser competéncia da Secretaria da Fazenda.

Instituido, na Secretaria de Coordenacédo e Planejamento, o Sistema

1987 a 1991 Estadual de Projetos, e criado o Departamento Central de Projetos. O
Governo de Pedro Departamento de Planejamento Organizacional foi transferido para a
Simon Secretaria de Recursos Humanos e Modernizagdo Administrativa®.

Permaneceu a FEE como 6rgao vinculado.

Fonte: Adaptado de Puntel et al. (2013, p. 262-264)

& Lei Complementar n° 3/1967 dispds sobre os Orgamentos Plurianuais de Investimento.
°De 1991 a 1995, no Governo Alceu Collares, a Secretaria de Coordenacéo e Planejamento e a Secretaria de RecursosHumanos e
Modernizacdo Administrativa foram extintas, e foi criada a Secretaria do Planejamento e da Administrag&o.




Escola de Governo Hl

GOVERNO DO ESTADO .
sRANDE DO SUL
st JAMENTO,
tent
v Tt

A partir da Constituicio de 1988, o Plano Plurianual (PPA) se tornou o grande
aglutinador e instrumento coordenador das politicas de governo, além de orientador das Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDOs) e Leis Orcamentarias Anuais (LOAs). As grandes tendéncias desse
periodo apontam para um incremento e aprimoramento metodolégico constantes, incorporados
por cada novo governo, porém um fraco aproveitamento dos estudos e planos de longo prazo a
cada troca de gestéo.

O primeiro PPA (1992-1995) do RS foi elaborado na Gestdo de Alceu de Deus
Collares (1991-1994), e tinha como prioridade as acdes voltadas as areas da educacédo, salde e
seguranca. Nessa mesma gestdo, foi criado o Sistema de Acompanhamento das Agbes
Governamentais (AAG)™ para fazer o controle e acompanhamento fisico-financeiro de todos os
projetos, subprojetos e atividades, constantes ou ndo do PPA, independentemente da origem dos
recursos. O AAG também incidia sobre os projetos prioritarios de governo, evidenciando a
existéncia de um outro planejamento além do PPA, que deveria ter um acompanhamento
diferenciado. No ano de 1994, visando a promocdo do desenvolvimento regional, harménico e
sustentavel, foram instituidos os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs)™.

O PPA 1996-1999, segundo Plano Plurianual do Estado, foi elaborado na gestdo de
Antbnio Britto (1995-1998), orientado por diretrizes estratégicas denominadas “ideias-forca”:
Reforma do Estado; Saneamento Financeiro; Recuperagdo da Infraestrutura; Melhoria dos Servicos
das Areas de Educacdo, Salde e Seguranca; e Politica de Atracdo de Investimentos. Nesse
periodo, também foi criado o Caderno de Metas, instrumento gerencial para o acompanhamento
de 400 projetos e agdes prioritarias de forma permanente, através de sistema informatizado e de
reunibes periédicas com o governador.

Entre 1996 e 1998, também foi elaborado o primeiro plano de longo prazo do estado,
denominado Projeto RS 2010, que buscou ampliar os horizontes do planejamento de quatro
anos (PPA) para um periodo de doze anos, através de uma consultoria que, junto com a Secretaria
de Coordenacédo e Planejamento e apoio da FAPERGS, foram desenvolvidos seminarios e
discuss@es no interior do Estado. Esse estudo foi desenvolvido em trés etapas: a retrospectiva, a
prospectiva e a de escolhas estratégicas, resultando em doze documentos tematicos com questfes
emergentes para o desenvolvimento estadual. Com a troca de gestdo, o RS 2010 néo foi utilizado
na elaboracdo do terceiro PPA do Estado (2000-2003), mas serviu de base para a realizacdo, em
2002, de estudos para a reavaliacdo da metodologia de elaboracdo do PPA, tanto em forma
quanto em conteddo, que resultaram no documento nominado Marco Referencial para o Plano
Plurianual 2004-2007, gerando mudancas na metodologia adotada na elaboragéo deste PPA.

O PPA 2000-2003, elaborado na gestao de Olivio Dutra (1999-2002), trouxe como
diretrizes globais da nova Administracdo estadual: Desenvolvimento de Verdade; Afirmar Direitos e
Garantir a Inclusdo Social; e Gestdo Democratica do Estado — Participacdo Popular. Este PPA foi
elaborado dentro do contexto de reformas metodoldgicas promovidas pela Unido com relagdo aos

19 Decreto estadual n© 34.454/92
1 nstituidos pela Lei 10.283/94, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) tiveram a sua primeira configuragéo
expressa através do Decreto 35.764/94. Inicialmente eram 21, hoje sdo 28 Conselhos.
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instrumentos de planejamento®?. Paralelamente ao PPA, no governo Olivio Dutra, desenvolveu-se
uma metodologia para Monitoramento das A¢des de Governo (MAG), que acompanhou a evolugdo
fisico-financeira de 56 projetos prioritarios, através do apoio técnico de 16 6rgaos envolvidos.

Para o PPA seguinte, a proposta de trabalho apresentada pela Secretaria de
Coordenacéo e Planejamento aos 6rgédos do governo do Estado em 2003 (Marco Referencial para
o Plano Plurianual 2004-2007) sugeria que, para a elaboracdo dos programas do PPA, se partisse
da identificacdo de problemas, objetivos a serem perseguidos pela acdo de governo e metas a
serem alcangadas no periodo. E, sempre que possivel, que os programas finalisticos fossem
acompanhados por indicadores que permitissem aferir o alcance dos objetivos dos programas,
bem como a regionalizagdo das metas. Diferentemente do governo federal, onde as a¢des do PPA
correspondiam exatamente as acdes orcamentarias, no Estado do Rio Grande do Sul, um ou mais
projetos ou atividades orgamentarias poderiam corresponder a uma mesma a¢ao do PPA, de forma
que o PPA estadual se tornou mais flexivel metodologicamente do que o PPA federal.

Assim, na gestdo Germano Rigotto (2003-2006), foi elaborado o PPA 2004-2007, no
qual, além das mudangas metodoldgicas citadas acima, adotou-se a integracdo entre o
planejamento de médio prazo (PPA) com o de curto prazo (LOA). A elaboracédo dos programas do
PPA 2004-2007 foi orientada por quatro diretrizes estratégicas declaradas pela nova
administracdo: promocdo e inclusdo social; atragdo de investimentos e fomento ao
desenvolvimento econdmico; combate as desigualdades regionais; e modernizacdo da gestdo e
dos servigcos publicos. Com base nas diretrizes declaradas, foram elaborados 242 programas. Em
paralelo a elaboragao do PPA, foram definidos 257 projetos prioritarios, dos quais 130 referiam-se
a Consulta Popular'®. Foi no PPA 2004-2007 que houve a implementacdo das revisdes do Plano,

12 pecreto n° 2.829/98, que estabeleceu normas para a elaboracgéo do PPA e dos Or¢amentos da Unido; a Portaria n® 117/98, que
atualizou a Lei n® 4320/1964; e a Portaria n® 42/1999, que substituiu a Portaria n® 117/98.

A Consulta Popular é um mecanismo de consulta direta a populacdo galicha quanto & destinacdo de parcela do Or¢amento do
Estado do Rio Grande do Sul voltada a investimentos de interesse regional. Foi instituida em 1998 pelalei n® 11.179/1998, que diz
em seu artigo primeiro: “Art. 1° - O Poder Executivo promoverd, anualmente, consulta popular direta & populacdo, visando a
destinar parcela do Orcamento do Estado para servicos e investimentos de programas finalisticos a serem incluidos na Proposta
Or¢amentéria do Estado, para fim de atendimento a prioridades de interesse municipal e regional. (Redagdo dada pela Lei n®
11.920/03)”. Para mais informac@es, consultar o Manual Técnico de Orgamento da Administracdo Direta e Indireta do estado do Rio
Grande do Sul, disponivel em: https://admin.planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/202207/11094015-mto-2023-adm-d-e-i-11-07-

22.pdf.
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que ocorrem até hoje, com adaptacGes anuais do PPA ocorrendo para maior adequacdo a
realidade, tendo sua primeira rodada no ano de 2004, com a inclusdo de 15 novos programas e
exclusdo de outros 25 constantes originalmente no PPA.

No segundo ano da gestdo Rigotto foi realizado um estudo sobre ordenamento
territorial e logistica de transportes no Estado do RS, denominado Rumos 2015, tendo como
horizonte temporal o periodo 2005-2015. As conclusGes desse estudo foram sintetizadas em cinco
volumes, consistindo em uma Sintese, em um Plano Estratégico para o Estado, em estratégias
elaboradas para nove Regides Funcionais do estado (definidas no estudo e utilizadas até os dias
de hoje) e em propostas para o sistema de logistica estadual. Assim como o Projeto RS 2010, o
Rumos 2015 também sofreu resisténcias da nova administracdo e ndo foi aproveitado para a
elaboragdo do PPA seguinte (2008-2011). No estudo Rumos 2015 foram criadas as Regides
Funcionais de Planejamento (RFs)**, que passaram a ser utilizadas no planejamento do
Estado a partir do Plano Plurianual 2008-2011 e nos planos plurianuais subsequentes. Os
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs) também adotam a regionalizacdo das RFs,
incorporando essa escala em seu planejamento estratégico e indicando um representante para
cada uma das Regifes. Observe a Figura 2, a seguir, que apresenta a disposicdo dos COREDEs e
RFs.

Figura 2: COREDEs e Regides Funcionais de Planejamento
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Fonte: SEPLAG, DO 09/11/2010
Elaboragéo: SEPLAG/DEPLAN - 01/2011

“Nova escala regional para o planejamento das politicas ptblicas estaduais, agregando os entio 24 (hoje, 28) Conselhos Regionais
de Desenvolvimento (COREDEs) em 9 Regides Funcionais de Planejamento, segundo critérios econdmicos, sociais, ambientais, de
inovagdes, de capital social e de capacitacdo governamental para o planejamento e ag&o.
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Em 2007, ja na gestdo Yeda Crusius, a Secretaria de Coordenacédo e Planejamento
passou a ser denominada Secretaria do Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Com uma nova visdo do
orgdo, o planejamento foi integrado a gestdo, buscando a implementacdo de transformacdes na
Administragédo Pudblica, e vinculando as metas do PPA ao desempenho dos 6rgaos publicos. O PPA
2008-2011 foi elaborado considerando uma Visdo de Futuro de longo prazo (20 anos) e um
conjunto de estratégias organizadas em trés eixos: Desenvolvimento Econdmico Sustentavel,
Desenvolvimento Social, Financas e Gestdo Publica. Nesse momento, abriu-se a possibilidade de
vincular mais de um produto a cada agdo expressa no programa do PPA, que, aliada a regra ja
existente de uma acdo poder contemplar mais de um projeto ou atividade orcamentarios, ampliou
o grau de flexibilizacdo para a execucdo do Plano através dos orcamentos anuais. Assim, tornou-se
mais proxima a relacdo do Plano com os orcamentos anuais. Nesse periodo, 0S processos
decisérios ainda contavam com a predominancia do objetivo fiscal sobre as outras esferas de
planejamento, mas pode-se afirmar que, do ponto de vista estratégico, houve avancos, embora
nao a ponto de os programas do PPA serem desenvolvidos a partir da visdo estratégica.

Com base na avaliacdo dos avancos e limites do PPA 2008-2011, desenhou-se a
proposta metodoldgica para o PPA 2012-2015, na gestdo de Tarso Genro (2011-2014): junto com
os tracos politicos que vieram do Plano de Governo de estimulo a participacdo cidadd, o
alinhamento com as politicas publicas da Unido e a regionalizacdo do PPA orientaram a elaboracao
do Plano denominado PPA Participativo 2012-2015. As etapas de participagdo envolveram a
realizacdo de nove seminarios macrorregionais nas Regides Funcionais de Planejamento, nos quais
as autoridades locais, entidades e a populacdo em geral puderam apresentar demandas para 0s

programas e as acdes do governo, bem como a disponibilizacdo de um site através do qual
poderiam ser enviadas propostas para inclusdo no PPA. As sugestdes foram sistematizadas pelo
Departamento de Planejamento Governamental e submetidas ao Féorum do PPA, composto por
delegados e delegadas eleitos (as) nos semindrios macrorregionais. Este Forum acompanhou
também os ciclos orcamentarios anuais. Participaram dos seminarios mais de seis mil pessoas,
mais de 350 instituicbes e foram recebidas 12 mil manifestagdes virtuais, que subsidiaram a
estruturacdo das 15 areas e 86 programas (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

Para esse PPA, a visdo de governo do RS apontava para a retomada do
desenvolvimento sustentavel, com equidade e participacdo, e esteve presente nos quatro eixos
(Econbémico, Regional, Social e Democratico) que constituiam as diretrizes estratégicas da
Administracdo Publica Estadual. A Lei n® 13.808/2011, que instituiu o PPA 2012-2015, trouxe o
acompanhamento do Plano como uma exigéncia legal. Assim, o acompanhamento passa a ser
feito com base no desempenho dos indicadores e da realizagdo das metas fisicas e financeiras.
Para esse fim, foi criada uma rede de responsaveis pelo fornecimento de informagbes sobre a
execucdo dos Programas e AcOes estabelecidos no Plano. Esses responsaveis alimentam um
programa informatizado, que emite relatérios que possibilitam diversas analises.

Ainda em 2014, a Secretaria do Planejamento, Gestdo e Participagdo Cidadd, em
conjunto com a Fundacdo de Economia e Estatistica, elaborou o estudo RS 2030: Agenda de
Desenvolvimento Territorial, que oferece uma abordagem prospectiva sobre o territério

gaucho, com diagnésticos e cendrios para o Estado com o horizonte do ano de 2030. O RS 2030
e
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partiu do pressuposto de que o desafio de superar os efeitos negativos das desigualdades
regionais geradas no processo de desenvolvimento econémico leva a necessidade de se
compreenderem 0s processos que induzem a maior ou menor concentracdo de atividades e
populacdo no territério. Os resultados do estudo foram publicados em trés cadernos denominados:
Dinamicas territoriais recentes no Estado do Rio Grande do Sul; Tendéncias regionais: PIB,
demografia e PIB per capita; e Cenarios RS 2030.

O processo de elaboracdo do PPA 2016-2019, no governo de José Ivo Sartori (2015-
2018), foi coordenado pela Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional,
seguindo os preceitos estabelecidos no Decreto n® 52.287/2015. O Decreto, que instituiu o
Sistema de Elaboracdo, Acompanhamento e Revisdo do Plano Plurianual (SISPLAG), foi uma
inovacdo fundamental para a elaboracdo do Plano, pois definiu as competéncias para a elaboragao
da metodologia, a capacitacdo dos Orgdos setoriais, bem como estabeleceu a agenda de
elaboracdo e a sistematica de acompanhamento do PPA. Para tanto, conforme determinado pelo
Decreto, constituiu-se, por meio de portaria, uma rede de Coordenadores Setoriais e de
responsaveis pela elaboracdo, acompanhamento e revisdo em cada 6rgdo do Estado.

A elaboracdo do Plano ampliou a relagdo da base estratégica com os programas, sendo
que a base estratégica se traduziu em visdo de futuro, em eixos de governo (Econémico; Social;
Infraestrutura e Ambiente; e Governanga e Gestdo) e em 19 objetivos estratégicos. A seguir, 0s
objetivos estratégicos foram desdobrados em estratégias de implementacdo, definindo, ja nesse
momento, as responsabilidades pela implementacdo das respectivas acdes e servindo de
orientagdo para a elaboracdo dos programas que compuseram o PPA 2016-2019. A elaboracdo do
Plano foi subsidiada pela realizacdo de Féruns Regionais nas nove Regides Funcionais de
Planejamento do Estado (RFs), constituindo a forma de participacdo da sociedade no Plano. Como
retorno final ao processo de participacdo, foram consolidados os Cadernos de Regionalizacdo do
Plano Plurianual, que podem ser considerados um dos principais avancos do PPA. Atentando
especialmente para o equilibrio territorial e valorizacdo das potencialidades regionais, o Plano da
especial atencdo a expressdo territorial dos programas e agbes, de forma a aprofundar a
regionalizacéo de seus produtos e metas.

Entre 2016 e 2018 a Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento
Regional (Seplan) realizou o estudo Futuro RS, projeto cujo objetivo foi elaborar uma agenda de
desenvolvimento propositiva para o Rio Grande do Sul com horizonte no ano de 2040. Ao longo de
dez oficinas, os servidores, especialistas, instituicbes e entidades participantes debateram os
temas estratégicos identificados como recorrentes em estudos conduzidos pelo Estado
anteriormente, como os ja citados Rumos 2015 e RS 2030, a fim de encontrar solucdes e elaborar
propostas para os problemas elencados. Depois de consolidados, os resultados do projeto foram
publicados em dez Cadernos para o Futuro, que apresentam propostas para o desenvolvimento do
Estado em cada uma das teméticas debatidas.

Para o PPA 2020-2023, uma nova metodologia de elaboracdo foi desenvolvida, a
partir de um estudo das melhores praticas de planejamento e da avaliagdo dos resultados de sua
edicdo anterior, se utilizando das técnicas da Arvore de Problemas e da Teoria da Mudanca, bem
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como introduziu™ os Programas Teméticos como elementos de organizacdo do Plano. As diretrizes
metodolégicas para a elaboracdo desse plano foram: a) integracdo entre os niveis estratégico,
tatico e operacional; b) perspectiva do cidaddo; c) transversalidade e intersetorialidade; d)
planejamento estratégico e gestdo por resultados; e) regionalizacéo; f) restricdo fiscal. Além dos
Cadernos de Regionalizacdo, esse Plano também inovou ao buscar identificar as Iniciativas do PPA
que contribuissem para o atingimento de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, bem como as
que tivessem como publico-alvo ou beneficiario grupos sociais beneficiados por iniciativas de
setores e Orgdos distintos, compondo as Agendas Transversais. Para fazer a elaboracao,
acompanhamento e revisdo do PPA, foi instituida em 2019 a Rede de Planejamento e
Orcamento®®, substituida pela Rede de Planejamento, Governanca e Gestao'’ em 2021.

Esse Plano também buscou aprofundar a integracdo entre os diversos processos de
planejamento da acdo governamental, baseando a constru¢éo dos programas nos quatro eixos de
planejamento estratégico do primeiro governo de Eduardo Leite: Estado Sustentavel, Governanca
e Gestdo, Sociedade com Qualidade de Vida e Desenvolvimento Empreendedor. Além desses
eixos, a visdo de futuro e os 22 objetivos estratégicos compuseram sua base estratégica. A partir
desses elementos, o processo de elaboracdo resultou em 12 Programas Tematicos, 68 Acdes
Programaticas, 413 Iniciativas e 1051 Produtos que compuseram o PPA 2020-2023'%, Esse
processo mobilizou cerca de 1.500 pessoas, entre integrantes da Rede de Planejamento e
Orgcamento do estado, representantes dos COREDES e outros participantes dos 6rgdos do estado.
Quanto ao acompanhamento desse PPA, destaca-se a utilizagdo do Sistema de Planejamento e
Orcamento (SPO), sistema informatizado desenvolvido pela PROCERGS para servir de
ferramenta de coleta de informac6es e geracéo de relatérios de acompanhamento do PPA.

Em sintese, embora nos anos 90 os instrumentos formais de planejamento tenham
sido apenas utilizados pro-forma, reproduzindo vicios do dogmatismo econémico e do
planejamento privado, pois eram acompanhados de uma politica de esvaziamento da acdo
estatal’®, a semente para um planejamento que suprisse aquilo que Matus propds como basico

5 As mudancas completas introduzidas pelo novo marco metodoldgico se encontram descritas no médulo 2 deste documento, tendo
em vista a manutencao, com poucas alteracdes, da metodologia desenvolvida para elaboragdo do PPA2020-2023.

18 nstituida pelo Decreto n° 54.536 de 25 de marco de 2019, a Rede de Planejamento e Orgamento era composta por todos os érgaos e
entidades da administracdo estadual, que indicavam um titular e suplente como Coordenador de Planejamento e Or¢camento Setorial.
Além dos processos relacionados ao PPA, a Rede também era responsavel por elaborar e acompanhar a execugdo do orcamento,
monitorar e acompanhar os convénios, formular projetos e analisar sua viabilidade para captagéo de recursos, e acompanhar e avaliar a
execucao de projetos.

7 |nstituida pelo Decreto n° 56.179, de 3 de novembro de 2021, a Rede de Planejamento, Governanga e Gest&o segueo mesmo
formato da Rede de Planejamento e Or¢camento, acumulando, além das fungdes desta, as funcbes de organizag&o dos processos de
elaborag&o, execugdo e monitoramento de politicas, de agbes e de projetos de tecnologia da informacéo; de participacdo da sociedade
nos instrumentos de planejamento, de consulta popular e de implementacédo de politicas para o desenvolvimento regional; e de
elaborag&o de estudos e pesquisas socioecondmicas, produgdo e anlise de estatistica e dados.

'8 Esses dados se referem a versao inicial do PPA 2020-2023, instituida pela Lei n® 15.326, de 1 de outubro de 2019. Asrevisdes do
Plano e a versao vigente podem ser acessadas em https://planejamento.rs.gov.br/plano-plurianual.

19 para De Toni, “a saida para a 'crise do Estado’ ndo se resolveu no campo da ampliagdo da cidadania, da radicalidade do controle
democratico ou, talvez, num novo tipo de planejamento publico que pudesse descortinar os ‘segredos’ do Estado para amplas parcelas
da populacdo. Ao contrério, a primeira saida hegemdnica foi jogar a favor da corrente, as elites

dirigentes do pais optaram pela via da globalizagcdo sem condicionamentos, da internacionalizacdo maior da economia e da destrui¢do
definitiva do que ainda restara da antiga capacidade estatal de planejamento, coordenacdo ou indugdo do desenvolvimento” (DE
TONI, 2013).




Escola de Governo Hl

GOVERNO DO ESTADO l
RIO GRANDE DO SUL
E NTO,
ppal NIO

e ®

para um planejamento efetivo estava posta. E comecou a ser desenvolvida no final da década,
com o PPA 2000/2003, fundamentado no programa Brasil em Ac¢do, que incorporava diversos
elementos do Planejamento Estratégico Situacional. Portanto, a partir de entéo, o PPA, a LDO e a
LOA tornam-se instrumentos balizadores da acdo publica, sendo fundamental sua continua
integracdo para que a articulacdo entre as diversas acBes de governo possa ser mais bem
acompanhada e monitorada.

Dimensbes e alguns métodos e técnicas de planejamento

DIMENSOES DO PLANEJAMENTO

A dimensao estratégica representa o grande rumo a ser seguido pela organizacao.
Em termos de planejamento estratégico, corresponde a Missdo, a Visdo, aos Valores e aos
Objetivos estratégicos da organizacdo, com vistas a entregar valor a sociedade. Considera o
horizonte de longo ou médio prazo.

A definicdo de caminhos exequiveis para o alcance dos objetivos e das transformacgdes
almejadas e definidas na dimensdo estratégica em um horizonte de médio prazo faz parte da
dimenséao tatica. Considerando fatores inerentes a tematica tratada, expressa como viabilizar as
entregas de bens e servicos pelo Estado a sociedade, por meio de programas, a¢des, produtos e
metas.

Com a dimensao operacional, tem-se o detalhamento e a realizacdo da dimenséo
tatica no curto prazo, por meio de planos de acdo, cronogramas de execugdo e orgcamentos.
Relaciona-se com o desempenho da acdo governamental no nivel da eficiéncia. Busca a otimizagao
na aplicacdo dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos entregues.

Quadro 2 — Dimensdes e principais caracteristicas do planejamento

Horizonte Conteudo Escopo ou

Planejamento

longo / amplo e toda a Missdo, Visdo e Objetivos

_ médio prazo genérico organizagao Estratégicos
> - ouco . Programas, Projetos, Funcdes,
Tatico médio prazo P area ou setor 9 ) ¢

_ detalhado Acgles

atividades/proj  Plano de agdo, Cronogramas de
etos execucdo, Orcamentos

- |
Fonte: Adaptado de Paludo e Procopiuck (2011)

temporal do plano abrangéncia

Operacional curto prazo detalhado
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ALGUNS METODOS E TECNICAS DE PLANEJAMENTO

Ha uma diversidade de métodos® e técnicas utilizados no planejamento em geral. Para
o setor pulblico, ambiente mais complexo que o setor privado, € importante destacar a
metodologia desenvolvida por Carlos Matus, denominada Planejamento Estratégico
Situacional (PES). O PES é fundado em problemas, em que multiplos atores sociais estdo
envolvidos. Segundo o autor, o planejamento, para ser efetivo, ndo pode desconsiderar as agdes
dos sujeitos (ou atores sociais) que podem interferir na sua efetividade, e, desse modo, eles
devem, dentro das possibilidades, ser sempre consultados. Matus construiu um conjunto de
técnicas e ferramentas para o planejamento publico governamental, mas sua grande contribuicdo
€ a reflexdo feita sobre as técnicas de governo que, para serem eficazes, devem estar totalmente

associadas a acdo politica, entendida como um espaco de construcdo e de transformacao de
determinada realidade.

A partir dos avangos propostos por Matus, seguiu-se uma série de metodologias e
instrumentos derivados ou inspirados no Planejamento Estratégico Situacional, que ja
incorporavam cendrios mais complexos para intervencdo. Uma delas é o Planejamento
Estratégico Participativo, que busca precisamente envolver uma maior quantidade de atores
sociais no processo de planejamento, abarcando todos os setores de um érgdo ou governo, no
caso do setor publico.

Podemos destacar também o Marco Légico (ML), que pode ser conhecido como
Matriz Logica ou Quadro Légico. Essa € uma das mais difundidas metodologias utilizadas no
planejamento, monitoramento e avaliacdo de programas e projetos. Segundo Rua (2010, p. 33-
35), o ML é uma metodologia de analise sistémica que se organiza a partir de um problema,
consistindo em uma estrutura de implicacdes l6gicas de causa-efeito e de meios-fins relativos a
proposta de intervencdo para mudéa-lo. Logo, é “um conjunto de conceitos inter-relacionados que
definem as causas de uma intervencéo (projeto), bem como o que deve ser feito (estratégia) para
alcancar o resultado desejado”. Mais do que uma ferramenta de organizacdo da informacéo, o ML
“apresenta a légica que justifica a intervencéo e o desenho da prépria intervencao”.

Seguindo uma linha muito similar ao Marco Ldgico, temos a Teoria da Mudanca?®,
que também se utiliza de um encadeamento légico de causa e efeito entre as etapas da
intervencéo, criando uma arvore de problemas para intervir de forma a atacar as causas do
problema principal. A Teoria da Mudanca € um meio de sabermos como chegaremos (processos)
até onde pretendemos ir (resultados), e que visa detalhar todas as mudancas implicitas que tém
gue ocorrer para esse fim.

Por fim, podemos citar outros instrumentos que auxiliam o processo de planejamento
mais vinculados a ideia de projetos, como o PMBOK (Project Management Body of Knowledge),
conjunto de melhores praticas para o gerenciamento de projetos, e 0 método ZOPP de

2 Método é o emprego de procedimentos ou meios para arealizagdo de algo, seguindo um planejamento, um rumo.

21 A Teoria da Mudanga seré vista mais detalhadamente no préximo médulo.
e
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planejamento e avaliacdo de projetos por objetivos (Ziel-Orientierte Projekt Planung), que é
utilizado para o planejamento participativo de projetos nas mais diversas areas. Também é
ferramenta muito utilizada no planejamento a Matriz FOFA (Forcas, Oportunidades,
Fraguezas, Ameacas), também chamada Matriz SWOT (do inglés, strengths, weaknesses,
opportunities, threats). E um recurso metodoldgico empregado para apoiar a analise dos recursos
e das capacidades de uma organizacdo responder a estimulos do ambiente interno e do ambiente
externo. E utilizada em andlises de cenarios, para identificar elementos-chave para a gestdo da
organizacdo, estabelecer prioridades de atuacdo e preparar medidas ou agdes estratégicas para
enfrentar riscos ou problemas e/ou aproveitar oportunidades identificados.

Os Instrumentos de planejamento e a integracdo das dimensoes
do planejamento

INSTRUMENTOS FORMAIS DO PLANEJAMENTO PUBLICO:PPA, LDO E LOA

Como dito anteriormente, na Constituicdo Federal de 1988 foram incluidos
instrumentos de planejamento como o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO), que vieram a complementar as leis orcamentarias. O PPA passou a ser o mediador entre o
projeto de governo e sua aplicacdo. Além disso, a norma constitucional também determinou que
os planos, as LDOs?* e as LOAs® estejam em conformidade com o PPA vigente?*.

A seguir, figura ilustrativa da interligacdo dos instrumentos formais de planejamento
governamental.

22 A Lei de Diretrizes Orgamentérias deve expressar as metas e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispor sobre as alteracfes na
legislacéo tributaria e estabelecer a politica de aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

23 A LOA devera compreender o orcamento fiscal referente aos Poderes, seus fundos, 6rgéos e entidades da administracdo direta e
indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Plblico; o or¢amento de investimento das empresas em que o setor
publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e érgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundactes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

% De acordo com Fialho (2013, p.5), "o Novo Modelo de Planejamento, Orcamento e Gestdo introduziu nas préticas de elaboragéo
dos planos e orgamentos publicos o sentido estratégico da a¢éo estatal, a orientagéo para resultados, e, fundamentalmente, o foco
no cidad&o [...]. Os orcamentos passam a ser elaborados com o olho no plano e no desempenho dos programas e, ndo mais, com o
olho no passado, que era a prética normal dos orgamentos publicos (reproduz-se, no futuro, o que se fez no passado)".
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Figura 3 — Interligacéo entre PPA, LDO e LOA
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Fonte: Elaboracéo propria.

Além das regras constitucionais que definem os instrumentos formais de planejamento
e estabelecem a relacdo entre eles, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar
n° 101/2000, reforca a necessidade de integracdo entre os trés instrumentos: os artigos 15, 16 e
17, por exemplo, expressam a obrigatoriedade de a acdo governamental que gera nova despesa e
aquelas com despesa de carater continuado estarem de acordo com as normas contidas no PPA e
na LDO. Baseada nesta Lei, tem-se ainda a Lei de Responsabilidade Fiscal Estadual, Lei
Complementar n® 14.836/2016, que estabelece normas de finangas publicas no ambito do Estado
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal. Ademais, atualmente o Rio Grande do Sul esta
sujeito ao Regime de Recuperacéo Fiscal (RRF)%.

O RRF foi homologado em 2022 com vigéncia prevista até o final de 2030. Durante
sua permanéncia, o Estado estard vinculado a medidas de ajuste fiscal, com destaque para a
reducdo de incentivos e beneficios fiscais dos quais decorram rendncias de receitas e,
principalmente, para o teto de gastos estadual, que prevé a limitacdo do crescimento anual das
despesas primarias a variacdo da inflagdo. Diante das inovagdes normativas introduzidas pelo RRF,
a necessidade de se considerar a importancia do equilibrio fiscal na formulacdo e na
implementacgdo de politicas publicas foi reafirmada — o que impde ao processo de elaboragdo do
Plano Plurianual um foco maior na selecdo de prioridades, a efetiva analise acerca da
disponibilidade de recursos e,principalmente, a preocupacéo com a eficiéncia do gasto publico. Ao
mesmo tempo, e sem prejuizo dos condicionamentos existentes, a possibilidade de estipulacéo de
ressalvas as vedacdes atenua as restricbes do RRF, conciliando a sustentabilidade fiscal do
Estado com a necessaria expansdo das agbes governamentais referentes a entrega de bens e
servicos & sociedade®.

Portanto, o PPA, como grande aglutinador e instrumento coordenador das politicas de

% 0 RRF foi instituido por meio da Lei Complementar n® 159/2017, com o objetivo de permitir que Estados em situacéo de desequilibrio
fiscal gozem de beneficios (como flexibilizagdo de regras fiscais, concesséo de operagbes de crédito e suspensdo do pagamento da
divida) em troca da adog&o de um conjunto de reformas institucionais que objetivem a reestruturagéo do equilibrio fiscal.

% Nesse sentido, o proprio RRF é claro ao anunciar que, para que seja sustentavel a longo prazo, o ajuste fiscal deve observar
patamares minimos de qualidade nas entregas a populacdo. Mesmo de uma 6tica eminentemente fiscal, a eliminacéo do déficit pela
via da reducdo dos investimentos ou da baixa qualidade na prestacdo de servigos publicos na area social pode gerar resultados
financeiros a curto prazo, mas ndo cria as bases para a solugéo estrutural dos desequilibrios fiscais e enfraquece a economia regional.
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governo, deve estar referenciado nos parametros de realismo fiscal supracitados. Em suma, o PPA
€ orientado para um periodo de quatro anos, de médio prazo, iniciando no segundo ano do
governo e terminando no primeiro ano do governo posterior; ja a LDO e a LOA devem estar em
consonancia com o PPA, mas respondem ao curto prazo de um ano. Além do mais, dentro do PPA
e da LDO séo estabelecidos mecanismos de controle e monitoramento, com a fixacdo de metas,
diretrizes e um maior controle parlamentar (BRASIL apud RIO GRANDE DO SUL, 2018).

INTEGRAGAO ENTRE O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO, TATICO E OPERACIONAL

O método de elaboracdo do PPA no Estado do RS ja traz implicita, ha algum tempo, a
integracdo do PPA e LOA através da elaboracdo dos programas do Plano. As Iniciativas do PPA
(anteriormente chamadas de acdes) fazem o elo de ligacdo entre os dois instrumentos de
planejamento, isto é: para cada iniciativa de um programa do Plano ha um ou mais projetos,
atividades ou encargos especiais (chamados de instrumentos de programacédo or¢gamentéaria) que
podem estar vinculados. Assim, para a execucdo do PPA, anualmente, as ac¢bes que serdo
executadas devem ter instrumentos de programacédo or¢camentdaria a elas vinculados e constar na
LOA.

O Planejamento Estratégico, por sua vez, ndo é definido no arcabouco legal, porém, é
necessario que mantenha coeréncia com todos os demais instrumentos de planejamento nos quais
o Estado determina a sua acdo. Desse modo, o desafio € integrar essas dimensdes. Isso pode ser
feito em parte com a incorporacédo de uma base estratégica dentro do processo de elaboracdo do
PPA. No entanto, como ndo faz parte da estrutura formal de planejamento, o Planejamento
Estratégico acaba muitas vezes sendo realizado em tempos bastante distintos, nédo respeitando
necessariamente uma légica de encaixe direto.

Outra questdo importante é que, além do PPA e demais instrumentos formais de
planejamento, tem-se desenvolvido experiéncias, identificadas como Projetos Prioritarios ou
Estruturantes ou Estratégicos, com o intuito de destacar a principalidade de determinadas
iniciativas como realizadoras dos compromissos politicos assumidos pelos governantes nas
disputas eleitorais. Tais projetos passam a integrar uma Carteiras de Projetos, e a realizacdo das
suas acdes € monitorada intensivamente, centralizando a atencdo do Governo para o alcance de
suas metas. Entretanto, trago comum nas diversas gestbes, € o distanciamento entre os
instrumentos formais de planejamento e essas carteiras de projetos, visto resultarem ambos de
processos de planejamento distintos, organizados por equipes diferentes.

A multiplicidade de processos de planejamento e equipes produz resultados por vezes
conflitantes, provocando confusdo nas equipes de gestdo, podendo levar ao descrédito os
instrumentos e a prépria gestdo do planejamento. Contribuem para tal, as frequentes mudancas
metodolégicas e de sistemas informacionais realizadas na busca da correcdo desse ambiente de
planejamento confuso, resultante dessa multiplicidade de processos. Portanto, a busca da
compatibilidade entre tais processos constitui outro desafio a ser superado.
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Figura 4 — Dimens®es e instrumentos de planejamento
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Fonte: Elaborag&o propria

A discussé@o metodologica para elaboracdo dos ultimos Planos Plurianuais do Estado do
RS, consubstanciada nos Marcos Metodolégicos produzidos, destaca a importancia da integracéo
dos instrumentos de planejamento. Na perspectiva estratégica e na formacdo da carteira de
projetos prioritarios, a integracdo busca superar a multiplicidade de planejamentos, ampliar a
eficiéncia dos instrumentos legais de planejamento e conferir unicidade e credibilidade ao
planejamento governamental. Na perspectiva operacional, ampliar e qualificar a integracao ja
existente entre o Plano Plurianual e o Or¢camento.

Agora que vocé ja tem uma visao basica sobre o
planejamento publico realizado no Pais e em nosso Estado, faga os
exercicios propostos para esta parte do curso que vocé acabou de ver.
Bons estudos nos préximos madulos!!!
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