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RESUMO

O artigo trata de instrumentos para coordenacao intergovernamental, com enfoque
no Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento (SigPlan). Apresenta
inicialmente abordagem conceitual, buscando definicbes e usos de instrumentos de
monitoramento para melhor coordenacdo. Em seguida, descreve o contexto
institucional-legal de um instrumento, o SigPlan, e analisa referéncias ao SigPlan em
publicagbes que adotam ponto de vista mais pratico. Busca entdo elencar as
principais limitagbes ja identificadas tanto no PPA quanto no SigPlan. Das
limitagbes, propde-se finalmente avaliar se o SigPlan chegou de fato a ter, ou se
perdeu ou nao, seu papel de instrumento de monitoramento; e se pode vir a ter um
funcionamento em forma de redes de politicas publicas, para proporcionar maior
coordenacéo intergovernamental. Uma proposta é apresentada como indicacao de
pesquisas futuras para verificar sua solidez e viabilidade.
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1 INTRODUGCAO

Este artigo tem o objetivo de expor uma discussao preliminar acerca de
instrumentos de monitoramento na gestdo de politicas publicas, tratando mais
especificamente do Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento
(SigPlan), criado em 2000 para suporte ao Plano Plurianual (PPA).

A partir de uma visao geral, apresenta um enfoque conceitual, buscando
definicbes e contextos que envolvem instrumentos de monitoramento conforme
trabalhos académicos publicados por Evert Vedung; por Jeni Vaitsman, Roberto W.
S. Rodrigues e Romulo Paes-Sousa; por Ronaldo Coutinho Garcia; por Maria das
Gragas Rua; e por Peter H. Rossi, Mark W. Lipsey e Howard E. Freeman. Esses
cinco trabalhos dos autores supramencionados sdo alguns que tratam do tema,
entre muitos outros. Foram selecionados por serem atuais, bastante citados nos
debates e estudos sobre o tema, mas principalmente por trazerem definicées e
conceitos mais claros sobre instrumentos de monitoramento.

Apés o enfoque conceitual, parte-se para perquirir o contexto institucional-
legal do SigPlan e também analisar algumas referéncias ao SigPlan em publicacdes
de Ariel Pares que, enquanto foi Secretario de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), esteve
envolvido com o PPA e, de certa forma, foi um dos maiores responsaveis pelo
funcionamento do SigPlan. Portanto, um ponto de vista pratico do instrumento,
embora publicado em artigos em revistas académicas.

Considerando o panorama sobre a teoria e a pratica desse instrumento de
monitoramento da gestdao de politicas publicas, busca-se elencar as principais
limitacoes ja identificadas pelos autores tanto no PPA quanto no SigPlan. Séo
descritas aqui quatro limitacées do PPA e trés do SigPlan.

Das limitagdes, propde-se finalmente avaliar caminhos possiveis para o
SigPlan enquanto instrumento de monitoramento: se pode vir a ter um
funcionamento na forma de redes de politicas publicas, a partir da “abordagem de
redes” em especifico. A bibliografia pesquisada destaca algumas caracteristicas de
“redes de politicas publicas” e avalia qualidades intrinsecas a certas caracteristicas.
Busca-se, assim, verificar se ha caracteristicas de “redes de politicas publicas” no
SigPlan e se essas seriam ou nao desejaveis para o melhor funcionamento do
instrumento. Uma proposta é, entdo, apresentada, como indicacdo de pesquisas
futuras para verificar sua solidez e viabilidade.



2 INSTRUMENTOS DE MONITORAMENTO NA GESTAO DE POLITICAS
PUBLICAS: O CASO DO SIGPLAN

Dentro do tema politicas publicas ha amplo campo teérico e pratico.
Em especifico, a gestdo de politicas publicas busca otimizar praticas de gestao
em funcdo da melhoria da produtividade das diversas politicas publicas face as
especificidades dos ambientes politicos, econdmicos, sociais e institucionais.
Estudos de gestdo de politicas publicas trazem enfoques voltados, por exemplo,
a gestdo de ciéncia, tecnologia e inovagcdo; gestdo de politicas em
desenvolvimento social; gestdo de politicas ambientais; gestdo territorial; e
gestao de politicas culturais.

Por sua vez, instrumentos de gestdo é um aprofundamento na delimitacao
do tema. Como exemplo, pode-se citar instrumentos para gestdo ambiental (Estudos
de Impacto Ambiental EIA/RIMA, licenciamento); instrumentos para gestdo publica
de cidades ou gestao territorial (Plano Diretor); instrumentos para gestao tributaria e
instrumentos de gestdo financeira (Lei de Responsabilidade Fiscal); bem como
instrumentos para gestdo de pessoas (remuneragdo, carreiras, avaliacdes de
desempenho, gestao por competéncias). Em se tratando de instrumentos de gestao
publica de forma mais genérica, destacam-se temas tais como instrumentos para
planejamento — como o Planejamento Estratégico Situacional (PES) ou o Balanced
Score Card —; orcamento publico; conselhos (gestdo participativa); avaliacées de
eficiéncia, eficacia e efetividade; ouvidorias; e revisdo dos sistemas centralizados.

Aprofundando-se ainda mais, inserido no contexto de instrumentos de
gestdo de politicas publicas, temos os instrumentos de monitoramento da gestéo.
Entre eles, ha sistemas de avaliacdo, de elaboracdo de informacbes para
retroalimentacéo de programas e também instrumentos exploratérios, estatisticos e
matematicos. O monitoramento estaria inserido no contexto de formulagao,
implementacao e avaliagdo de politicas publicas.

Ha varios textos que tratam de formulagéo, implementacéo e avaliacao de
politicas publicas. No entanto, ndo ha tanto material acerca do monitoramento
propriamente dito, ainda que abordado como tépico eventual da implementacao e da
avaliacdo, embora haja instrumentos de monitoramento sendo amplamente

utilizados pelo Governo Federal. O que se entende especificamente por



monitoramento e porque ele € necessario sera apresentado na prdéxima secao, que

tenta desenvolver uma discussao inicial sobre conceitos de monitoramento.

2.1 Enfoque conceitual

Ha tematicas convergentes no tema “instrumentos de monitoramento da
gestao de politicas publicas”. Algumas abordagens tedricas podem ser discutidas a
partir delas. Inicialmente cabe investigar porque o monitoramento é necessario. Uma
justificativa para o monitoramento € a necessidade de controle do que esta sendo
implementado. Outra justificativa seria avaliar o que foi implementado, identificar
falhas e propor aperfeicoamentos ao longo do processo. Acompanhar para fins de
controle ou de avaliacdo é acdo que necessita de informacdo. O monitoramento
poderia ser, assim, um sistema de informacgdes, para retroalimentar o planejamento.
O monitoramento é necessario para todos esses fins: controle, avaliacao,
acompanhamento, informagdes para o planejamento.

Enquanto instrumento de avaliagdo, o monitoramento era visto
inicialmente para avaliar simplesmente se o objetivo havia sido alcancado. Esse
entendimento foi substituido por varios modelos de avaliacdo que competem e
coexistem, mais amplos do que verificar o alcance dos objetivos iniciais.

Um desses modelos seria 0 monitoramento enquanto instrumento de
avaliacao de meios ou de implementagao (VEDUNG, p. 137). O monitoramento seria
uma forma de avaliacdo que enfoca a implementacao antes do resultado, embora o
monitoramento possa também se preocupar com resultados em potencial, sejam
eles imediatos, intermediarios ou finais. A diferenca é que esse tipo de avaliagao da
implementacdo, ou o monitoramento, sempre se debruca sobre intervengdes em
desenvolvimento, para verificar se a decisdo que ja foi tomada esta sendo
implementada, nos niveis mais baixos de autoridade, conforme o plano. A intencao é
corrigir erros e omissdes durante a execucao, sendo também uma forma de controle.
Sobre o conceito de avaliagao, controle, monitoramento, Vedung argumenta que o
monitoramento tem sido visto, por alguns, como uma atividade sem teorias que o
embasem. O autor discorda que o monitoramento tenha de ser uma atividade
‘atedrica’ (ou nao teorizada), defendendo que seja baseado em teoria social
(VEDUNG, p. 138). Sugere, entao, cinco passos para o monitoramento:



» reconstrucdo da teoria de intervencao (os pressupostos relacionados a
teoria da intervencao que foram desenhados para atingir determinados
resultados e como o resultado sera alcancado);

» selecao dos dados empiricos;

» coleta e andlise dos dados;

» aplicacdo de critérios de méritos e padroes para analisar o
desempenho dos resultados;

= analise do avaliador, sob uma perspectiva mais geral de governanga.

Dentro dessa l6gica proposta por Vedung, ouso dizer que, no Brasil, 0

Sistema de Informacbes Gerenciais e de Planejamento (SigPlan), criado em 2000
para suporte ao PPA, exerceria funcbes de instrumento de monitoramento, sendo
um sistema de informacdes para selecdo, coleta e também, embora de maneira
insuficiente, analise dos dados, objetivando permitir uma analise da implementagéao
pelo avaliador em uma perspectiva de governangca. Enfim, um processo de
monitoramento que seria parte de um processo maior de avaliacdo de politicas
publicas.

Para Rossi, Lipsey e Freeman (p. 29), a avaliagdo geralmente envolve:

* a necessidade do programa;

0 desenho do programa;

* sua implementacgao;

» seus impactos e resultados; e

» sua eficiéncia.

Em algumas obras, podem-se encontrar outras definicbes para
monitoramento, avaliacdo e controle, sendo que ainda n&o foi encontrado, na
revisdo bibliografica, um consenso quanto as definicdes. E comum estar
subentendida a idéia do monitoramento mais relacionado a avaliagdo interna,
enquanto o controle seria mais relacionado & avaliacdo externa.! No entanto, a
avaliagao interna também busca controlar e a avaliagdo externa tem buscado cada
vez mais monitorar, fazendo acompanhamento ex-ante (ndo sO ex-post).
Acompanhamento e monitoramento, alias, sdo termos que se confundem com
freqiéncia na literatura e, caso haja de fato distingcdes, € algo a ser estudado

durante o desenvolvimento desta pesquisa que esta sendo proposta. Foram

"RUA, 2000.



encontradas definicbes mais especificas para “monitoramento” em GARCIA (2001) e
RUA (2000).

Para GARCIA (2001), monitoramento € “um processo sistematico e
continuo que, produzindo informacdes sintéticas e em tempo eficaz, permite rapida
avaliacao situacional e a intervencdo oportuna que confirma ou corrige as acdes
monitoradas™. E essa exatamente a intencdo do SigPlan, o que confirma sua
interpretacdo como instrumento de monitoramento.

E RUA (2000) define o monitoramento como avaliagdo em processo:

(...) trata-se da utilizagdo de um conjunto de estratégias destinadas a
realizar o “acompanhamento” de uma politica, programa ou projeto, de
modo a identificar de maneira oportuna e tempestivamente as vantagens e
pontos frageis na sua execucdo, a fim de efetuar os ajustes e correcdes
necessarios & maximizagao dos seus resultados e impactos.®

O que é uma definicdo convergente com a de Garcia e também corrobora
a classificagao do SigPlan como instrumento de monitoramento.

Avaliagdo e monitoramento seriam assim ferramentas essenciais para a
boa gestédo, sendo o monitoramento uma atividade continua que se realiza durante o
periodo de execucdo e operacao, comparando o que esta sendo realizado com o
que foi planejado, conforme as definicdes mencionadas acima.

Estudo recente da Unesco sobre o sistema de avaliacdo e monitoramento
das politicas e programas sociais no Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome do Brasil reconhece que

a incorporacdo da avaliagdo e monitoramento a gestdo e a tomada de
decisbes, além de agregar qualidade a geréncia e ao desempenho dos
programas com base em informagdo e andlise de dados, fortalece a
expansao de uma cultura de ftransparéncia e accountability na
administracao publica.’

Embora seja necessaria uma revisao bibliografica ampla, apenas com
base nessas definicbes — do instrumento em analise enquanto controle, avaliacéo e
monitoramento propriamente dito — pode-se entender que ha uma problematizagéao
acerca do que seria um instrumento, € mais especificamente um instrumento de
gestao de politicas publicas; e de quais sdo os instrumentos de monitoramento em

uso e como se inserem no planejamento e na implementacao de politicas. No

2 GARCIA, 2001, p. 29.
¥ RUA, 2000, p. 7.
* VAITSMAN, 20086, p. 43.



entanto, também com base nessas definicoes, ja se pode afirmar que o SigPlan é

um instrumento de monitoramento de gestao de politicas publicas.

2.2 Ponto de vista pratico

Na pratica da Administragcdo Publica Federal brasileira, o artigo 74 da
Constituicao Federal descreve as finalidades do sistema de controle interno que os
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter de forma integrada, com
destaque para avaliagdo do cumprimento das metas previstas no PPA e para a
execucao dos programas de Governo e dos orcamentos da Unidao. O monitoramento
exerceria seu papel tanto na implementacdo quanto na avaliacdo e na
retroalimentagdo do sistema. O instrumento utilizado para coleta de dados
quantitativos e qualitativos seria o Sistema de Informagbes Gerenciais e de
Planejamento (SigPlan).

Alternativamente, o SigPlan pode ser visto simplesmente como um
sistema computacional para melhoria da agilidade para o acompanhamento da
execucao orcamentaria dos 6rgao governamentais.

No entanto, o sistema contém um modelo que permite andlise dos dados
para tomada de decisdes, chamado de modelo gerencial. O modelo gerencial do
SigPlan esta caracterizado por objetivos, indicadores e metas; responsabilizacao;
monitoramento fisico-financeiro das acobes; gestdo dos fluxos de recursos;
acompanhamento e negociacdo das restricoes; e avaliacdo de resultados. Dispoe
também de alguns méddulos auxiliares, tais como: modulo de elaboragéo e revisdo
do Plano Plurianual (orienta a elaboracdo e revisdo do plano em seu formato,
atributos, etapas e comunicacdo); moédulo de monitoramento dos programas
governamentais (gera informacbes da execucado fisica-financeira dos programas,
auxilia na comunicacdo, na gestdo das restricbes e no acompanhamento dos
indicadores dos programas); modulo de avaliacdo dos programas de governo (gera
informacdes sobre a eficacia dos programas em trés niveis — programas, conjunto
de programas setoriais, plano). Essa descricdo serve como argumentagao para que
o SigPlan seja de fato tratado como instrumento de monitoramento, e ndo apenas

como um sistema computacional para coleta de dados.



O Brasil tem longa tradicdo em planejamento. A experiéncia de
planejamento econdémico da década de 1940 se desenvolveu até perder forgca na
década de 1980 devido a crise do petréleo, a divida externa e a alta inflagdo, mas
voltou em um contexto ainda mais amplo de planejamento a partir de 2000, com o
Plano Plurianual (PPA) como instrumento para a gestdo.’> De acordo com Pares, a
forma conceitual de planejamento adotada atualmente no Brasil é o planejamento
flexivel e intensivo em gestao (PARES, p. 229-242). “O monitoramento e a avaliagao
anual de desempenho orientam a elaboragdo do orcamento seguinte e a revisdo do
plano™. Para tanto, o PPA tornou-se mével a partir de 2004, para assegurar a
manutencdo permanente de um horizonte de curto prazo (quatro anos). Essa
inovacao — de tornar-se mével — é de carater gerencial, sem previsao institucional-
legal, e assume a funcado de orientar o orcamento em um ambiente estratégico,
conferindo também evidéncia as inércias do PPA passado. Afinal, o PPA surgiu em
uma tentativa de resolver uma situacao diagnosticada como de desintegracao entre
instrumentos de planejamento e acbes governamentais sem monitoramento e
avaliacao, e a integracao deve ser também temporal, de mais longo prazo possivel.

Ainda segundo avaliacdo de Pares, o diagnostico teria como causas um
histérico de desmonte das estruturas de planejamento; falta de instrumentalizagao
adequada (sistemas, processos e métodos); capacidade técnica limitada dos
agentes do sistema de planejamento; priorizacdo do orcamento sobre o
planejamento (organizadas em equipes distintas) e priorizagdo de outras agcdes ao
longo do exercicio, diferentes das planejadas inicialmente. Como efeito, era possivel
notar falta de coordenacao entre acées de Governo; insuficiéncia de informacdes
gerenciais sobre os resultados das agdes governamentais para subsidiar tomada de
decisdo; e execucgao fisico-financeira desvinculada do planejamento. Com base
nesse diagnostico, procurou-se também implementar, em 2000, um sistema
informatizado de acompanhamento das agées do PPA e da Lei Orcamentaria Anual
(LOA), o que gerou o SigPlan. Assim, o Sistema de Informacdes Gerenciais e de
Planejamento SigPlan é um instrumento informatizado que contribui na elaboracéo,
monitoramento, avaliagdo e revisdo dos programas do Plano Plurianual para servir

como meio de comunicacdo e integragdo entre 0s responsaveis em executar e

° PARES, 2006.
® PARES, 2006, p. 242.
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monitorar os programas governamentais, fornecendo informagdes necessarias ‘em
tempo real’.

Esse ponto de vista fortalece a opg¢do por desenvolver uma visao
integrada de monitoramento sem enfatizar o controle, a importancia da efetividade
ou a avaliacado, mas suas funcées como um todo.

O contexto do SigPlan enquanto instrumento de monitoramento do PPA,
para gestao de politicas publicas, € o do planejamento no Brasil, que inclui: Plano
Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); Lei Orcamentaria Anual
(LOA); execucdo fisica, orgcamentaria e financeira; outras formas de monitoramento e
avaliacao da execucao e dos resultados das acbes governamentais. Entre varias
referéncias legais que buscam garantir de alguma forma a aplicagao pratica das
intengdes governamentais, o Decreto n? 5.233/2004 instituiu o Sistema de
Monitoramento e Avaliagdo conforme previsto na Lei n® 10.933/2004, com a
Comisséao de Monitoramento e Avaliagao (érgaos centrais: Ministérios da Fazenda,
do Planejamento e Casa Civil) e as Unidades de Monitoramento e Avaliagdo (6rgaos
setoriais). A pratica se desenvolve nesse contexto legal, mas apresenta algumas

limitac6es ao seu bom funcionamento, que serdo detalhadas a seguir.

2.3 Limitacoes

Apesar de existirem instrumentos para monitoramento, que teoricamente
garantiiam a possibilidade de rapida atuacdo para correcbes, ha limitacbes a
efetividade das acdes, impedindo assim que o PPA exerca a influéncia desejada
para a orientacao estratégica do orcamento.

Originalmente, o PPA trataria apenas das ‘agdes estratégicas’. Na falta de
definicdo do que seria estratégico, praticamente todas as acdes foram inseridas.
Uma limitacdo atual € a rigidez que a insercdo de todas as agcbes orcamentarias
criou. No entanto, cada ator julga suas acées como estratégicas e a selecao do que
seria estratégico passa a ser uma questao politica dificiimente enfrentada.

Outra limitacdo também ja identificada é a baixa margem discricionaria

devido ao enrijecimento dos orcamentos. Os gastos obrigatérios aumentam
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continuamente deixando pouca margem para decisdes, enfraquecendo o poder de
orientacdo estratégica do orcamento.’

Uma terceira limitacdo seria o carater defensivo do Tesouro Federal
diante dos riscos de nao atingir as metas fiscais, criando um descompasso entre a
execucao orcamentdaria-financeira e os gestores das acées do PPA. O PPA seria
expressdao do planejamento, e as necessidades orcamentarias se sobrepéem ao
planejamento, enfraquecendo ele e o PPA.

A quarta limitacdo é a falta de representatividade das agbes constantes
do PPA que, apesar de englobar praticamente todas as a¢des orcamentarias, em
vez de apenas as estrategicamente mais relevantes, ndo engloba acdes nao-
orcamentarias que as vezes sao, inclusive, estratégicas. O PPA é constituido quase
exclusivamente por acdes orcamentarias, embora, em sua origem, previsse também
acOes nao-orcamentarias. “A consequéncia mais imediata é a impressdo de que s6
as politicas e as atividades dependentes de gasto orcamentario se exercem

plenamente nessa modalidade de plano™

. Acbes nado-orcamentarias — tais como
instrumentos normativos, incentivos e deducdes fiscais, estimulo a subsidios
cruzados, concessdes — respondem por parte expressiva de mudancas na
sociedade.

O monitoramento do PPA ajuda na sua gestdao, mas tem se mostrado
limitado enquanto instrumento para superar essas limitagdes, que continuam
presentes mesmo apos a criacao do SigPlan. Em parte, porque também o SigPlan
apresenta limitagdes.

Entre as limitagdes do SigPlan, prevalece o desafio da alimentacao do
sistema com informacdes de qualidade e em tempo eficaz. “As informacdes
produzidas no processo de monitoramento sdo indispensaveis para a avaliacao dos
resultados dos programas e, por conseguinte, do plano™. No entanto, as
informacdes dependem da alimentacdo do sistema e, principalmente, de quem
fornece essas informacgdes. As pessoas responsaveis por preencher informagdes no
SigPlan sdo das mais variadas e ndo ha padronizagcdo nem garantia quanto a
precisao das informagodes.

" Dessas duas limitaces ja se pode depreender que o sistema de planejamento deve ser visto ndo
como um instrumento mas como expressao do jogo politico. Nao seria possivel buscar racionalidade
instrumental onde existem muitas racionalidades atuando e de forma legal e legitima.

8 PARES 2006, p. 253.

® PARES 2006, p. 262.
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Uma segunda limitacdo do SigPlan, embora vinculada a primeira — de
alimentacao do sistema —, seria a falta de expertise nos ministérios. O Gabinete do
Presidente ao assumir geralmente nao confia nos servidores publicos e no inicio do
Governo Lula foi inclusive criada junto a Casa Civil uma Subsecretaria de Avaliacao
e Monitoramento. Embora haja certo consenso na bibliografia especializada de que
o modelo comumente desejavel € do monitoramento funcionando de forma
descentralizada, em todos os ministérios, sob a supervisdo do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) e a articulagdo da Casa Civil'®

, estruturas
paralelas sdo montadas. O caso do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) é
sintomatico desse diagnéstico de limitacdes de monitoramento setorial. O PAC é
praticamente monitorado e controlado exclusiva e diretamente pela Casa Civil.

Para superar ao menos parte dessas duas limitagbes do SigPlan
elencadas — e eventualmente melhorar as informacdes para o planejamento, decisdo
e/ou controle —, uma proposta de funcionamento em rede é discutida a seguir. Afinal,
a intencdo de gerenciamento em rede existiu na concepcao do SigPlan, conforme
argumenta PARES:

O monitoramento da agdo governamental pressupde a coleta, a
armazenagem, o processamento (tratamento) e a divulgagcdo das
informacdes, fornecendo indicadores e elementos para avaliacao do gasto
publico, ou seja, o monitoramento e a avaliagdo, embora possam ser
conceitualmente delimitados, na pratica estdo intimamente associados e
possuem grande sinergia. (...). A producdo das informagbes €& insumo
primario para (...) monitoramento. Para tal, devem ser instituidos sistemas
de producdo e de tratamento das informacbées de forma que gerem
conhecimento e subsidiem decisdes. Para o gerenciamento em rede dos
programas do PPA, foi desenvolvido, em 2000, o Sistema de
Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SigPlan). Esse sistema, ao
mesmo tempo em que permite esse tipo de gerenciamento, fornece uma
visdo global da acdo governamental e de seus resultados. "

Talvez um funcionamento matricial, em estrutura de redes de politicas
publicas, possa de fato melhorar a qualidade das informagoes.

Além disso, uma terceira e talvez mais determinante limitacdo é
relacionada a quem demanda as informagdes. Ao ser criado, era utilizado para
acoOes estratégicas do alto escaldo do governo. Atualmente, ndo ha demanda de alto
escaldo pelas informacdes do SigPlan, pois os relatérios possiveis de ser gerados

nao trazem as informacdes da forma necessaria e em linguagem adequada ao alto

1% Seria preciso verificar se esses “sensos comuns” refletem de fato a realidade: a falta de expertise
realmente existe? o modelo descentralizado é realmente desejavel? etc.
" PARES 2006, p. 261. Grifo meu.
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escaldo.”” Ndo sendo demandado, perde sua funcdo precipua. Torna-se apenas um
rito burocratico. Como explicitado em MERTON (1968, p. 253), a aderéncia a regras
e regulamentos concebidos como meios para alcangar objetivos maiores transforma-
se em fim em si mesma, ocorrendo um deslocamento de objetivos: um valor
instrumental se torna um valor terminal. Colocado de outra forma, o instrumento
perde seu sentido, torna-se um rito vazio em utilidade. Dessa limitacdo, pode-se
pensar em outras perguntas para estudos futuros, a partir de outro enfoque: o que
faz o SigPlan continuar existindo? Ou como € possivel criar mecanismos para que
instrumentos que sejam desvirtuados ou percam sua importancia nao continuem a
existir por inércia na administracdo publica? Dada a grande diferenca de enfoque,
essas questdes ndo sao desenvolvidas nesse artigo, que se concentra apenas nas

duas primeiras limitacdes.

2.4 Sigplan e Redes de Politicas Publicas

Considerando as duas primeiras limitacdes do SigPlan mencionadas
acima (de alimentagdo e de expertise), pode-se imaginar que talvez fosse
interessante dar ao instrumento caracteristicas de redes de politicas publicas,
inclusive com indicagcdes mais especificas de determinadas caracteristicas para
quem seriam os agentes responsaveis por alimentar o sistema.'® Para tanto, deve-
se inicialmente verificar quais seriam essas caracteristicas, para avaliar se ja estao

presentes e, caso nao estejam, se trariam ou néo beneficios ao instrumento.

'2 Prova da falta de demanda pelas informagées do sistema, ou de como ele ndo tem servido para o
que foi originalmente criado, e de que o monitoramento setorial ndo tem alcangado plenamente
suas potencialidades, pode ser notado na descrigdo do processo de surgimento e formulagao do
caderno Destaques: “Quando o presidente Lula assumiu, ndo havia no governo federal uma central
de informag@o que reunisse dados dos mais variados setores. Organizamos, entdo, o COIl e
passamos a subsidiar o presidente com informagdes sistematizadas. Um dia, sentimos necessidade
de divulgar o material para os dirigentes e, entdo, surgiu o caderno Destaques, que hoje pode ser
lido também pela internet.” (Fala da representante do Gabinete-adjunto de Informagbes em Apoio a
Decisdo, do Gabinete do Presidente da Republica, em evento “Café com Debate” na Escola
Nacional de Administracao Publica — ENAP, em 18/06/2008. Ao ser questionada pelos participantes
sobre as fontes de informagbes para o caderno Destaques e se utiliza o SigPlan, Clara Ant
mencionou explicitamente que ndo conhece e portanto ndo utiliza o SigPlan).

¥ Com base também no que PARES argumenta, que “A indicacdo de um agente responsavel
permitiria,também, o exercicio da matricialidade do plano, pois, a despeito da estrutura hierarquica
organizacional, o gerente poderia atuar no sentido de articular os meios para o enfrentamento dos
problemas dos quais derivavam 0s programas, transpassando a fronteira da organizagao a qual
pertencia funcionalmente.” (p. 256).
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Ha diferentes tipologias de redes do ponto de vista de diferentes autores
(BORZEL, p. 256-257). Conforme a tipologia em trés principais critérios, teriamos:

» Quanto ao nivel de institucionalizacao: o SigPlan seria uma rede estavel.

» Quanto a abrangéncia dos arranjos para a politica publica: o SigPlan

seria uma rede trans-setorial.

» E quanto ao numero de participantes: seria restrito.

Dai depreende-se que o fato do SigPlan ter caracteristicas estaveis,
transetoriais e restritas quanto ao numero de participantes ndo o impede de
funcionar como rede. E ja sdo caracteristicas presentes.

Powell argumenta que um pressuposto basico das redes sao as relacdes
onde um ator é dependente dos recursos controlados por outro ator. Powell também
coloca que redes representam um meio mais rapido e eficiente para ganhar acesso
a conhecimento que nao pode ser produzido internamente. Conhecimento, agilidade
e confianca sdo componentes criticos das redes. No caso do Sigplan, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdao necessita de conhecimento, agilidade e
confianca para as informagdes sobre o monitoramento da gestdo das politicas
publicas. A Casa Civil também necessita dessas qualidades. A intencao seria que o
SigPlan fosse um meio mais rapido e eficiente para ganhar acesso a conhecimento
que nao pode ser produzido internamente. No entanto, ndo é o caso de um ator (um
burocrata que alimenta o sistema na ponta) ser dependente de recursos controlados
por outro ator. Talvez se esse carater de dependéncia fosse inserido no sistema (a
liberagdo de recursos passar a ser vinculada ao instrumento, ou ao menos o
contingenciamento orgamentario), ele funcionasse melhor e com mais caracteristicas
de rede, pois a alimentacdo do sistema seria prioritaria e essencial para o atingir
determinados objetivos.

A dependéncia, ou interdependéncia, também ¢é apontada como
caracteristica primordial de redes por Bonafont, que define redes como:

um conjunto de relagdes relativamente estaveis entre atores publicos e
privados que interatuam através de uma estrutura ndo hierarquica e
interdependente, para alcangar objetivos comuns de uma politica publica. A
interdependéncia é o conceito bésico com o qual se expressa a
necessidade de manter relagdes estaveis entre atores diversos — membros
do governo, funcionarios, outras elites politicas, grupos de interesse, meios
de comunicagdo ou grupos de especialistas — com o fim de conseguir
objetivos politicos. Essa comunidade de atores se converte em um foro
especializado onde se intercambiam recursos e informagéo, se elaboram e
discutem Propostas, se negociam transagdes e se acabam perfilando as
politicas.’

'“ BONAFONT, p. 36.
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Nao obstante, a autora também admite redes fechadas, de carater elitista
e com um grau de institucionalizacao elevado. (BONAFONT, p. 125). O SigPlan
pode ser classificado, portanto, como uma rede fechada, interna do governo.

Conforme escreve Massardier, “as abordagens das redes de acao publica
sdo de uma rara diversidade e suas definicdes sdao numerosas” (MASSARDIER, p.
168).No entanto, em geral redes tém regras de funcionamento informais e decididas
na acao (MASSARDIER, p. 171). A troca entre os membros da rede que criaria sua
interdependéncia. Essas caracteristicas de funcionamento informal e sem regras
rigidas ndo aparecem no SigPlan e de fato, dada sua natureza e objetivos, talvez
nem sejam desejaveis.

Em se tratando de estratégias de coordenacdo de redes, Herranz
argumenta que para o setor governamental as redes tendem a seguir legislacoes,
uma ordem institucionalizada, embora continuem mantendo caracteristicas de rede.
Sao mais centralizadas e mais baseadas em regras, seguem rotinas e respeitam
alguma centralizagdo e hierarquia. Provan discorda de Herranz nesse aspecto,
argumentando que redes sao organizacbes autbnomas e essencialmente
cooperativas, sem vinculagées legais (PROVAN, p.231). Nesse debate, para se
interpretar o SigPlan como rede ter-se-ia que concordar com os argumentos de
Herranz e contra-argumentar os de Provan.

Considerando o acima exposto, o SigPlan poderia funcionar como uma
rede de politicas publicas para 0 monitoramento de gestao caso tivesse também as
caracteristicas de interdependéncia de pessoas e de recursos, 0 que daria ao
monitoramento um carater mais necessario e matricial e talvez ajudasse para que o
instrumento de monitoramento em questao superasse as duas primeiras limitacdes
elencadas. Uma sugestdo para maior interdependéncia seria vincular a elaboracao
orcamentaria ao que estd descrito no SigPlan. Em vez de utilizar um
contingenciamento linear, quando ha contingenciamento, ou seguir com uma politica
de orcamento incremental, talvez fosse interessante criar mecanismos para que o
SigPlan funcionasse como um instrumento que alimentasse critérios para
elaboragédo de orcamentos futuros. Além de ser necessario também melhorar a
padronizacdo no processo de alimentagcdo do sistema. Mas para que essas
sugestoes tornem-se mais sélidas e viaveis, serdo necessarios estudos mais amplos

e bem mais detalhados.



16

3 CONCLUSOES

A partir dos conceitos e da analise quanto a pratica do SigPlan enquanto
instrumento de monitoramento da gestdo de politicas publicas, foram elencadas
algumas limitagdes tanto no PPA quanto no SigPlan. As limitacbes do PPA podem
ser resumidas como: a rigidez por ter sido incluido quase todo o orcamento e nao
apenas o0 que fosse considerado estratégico; a baixa margem discricionaria do
orcamento que tem grandes grupos de despesa rigidos; as metas fiscais que fazem
com que restricbes orcamentarias assumam prioridade ao planejamento; e o fato de
nao incluir acées nao-orcamentarias, que muitas vezes sao muito importantes e
devem ser monitoradas. Das limitagdes do SigPlan, foram mencionados problemas
na alimentacao do sistema e na falta de expertise para alimenta-lo, além do fator
fundamental sobre quem demanda as informagdes e quem de fato utiliza o sistema.
Mas essa limitagdo nao foi tratada aqui por levar a questdes com pressupostos
distintos, a partir de outro enfoque, sobre a proépria continuidade ou eliminacdo do
instrumento. Para superar parte das duas primeiras limitacbes do SigPlan,
vislumbrou-se a possibilidade de investigar se seria possivel impingir uma forma de
funcionamento em redes de politicas publicas ao sistema. Entre as caracteristicas
de redes mencionadas, depreende-se que seria interessante dar ao SigPlan
caracteristicas maiores de interdependéncia entre pessoas e de recursos, para que
funcionasse de forma mais matricial e integrada.

No entanto, para maior solidez dessa proposta, seria preciso descrever
em mais detalhes — investigar de fato — o contexto de instrumentos de
monitoramento tanto teoricamente (com ampla pesquisa bibliografica e documental)
quanto na pratica governamental (investigar se o SigPlan é de fato um meio
apropriado para alcancar o objetivo pretendido: de ser instrumento que permita um
monitoramento de fato e que permita melhor gestdao das politicas publicas). Além
disso, seria preciso buscar dados empiricos: entrevistar representantes da
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do MP e ao menos
selecionar algumas acbées do PPA conforme relevancia e prioridade e também
conforme quem alimenta o sistema, para verificar a qualidade do monitoramento,

suas falhas e limitacdes. Isso fica como sugestao para pesquisas futuras.
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