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Resumo Este trabalho descreve as experiéncias de participacao social nos Planos Plurianuais (PPAs)
do Governo Federal e discute seus limites e desafios. Ao identificar e analisar 0s primeiros processos
participativos introduzidos nos ultimos trés PPAs (2004-2007, 2008-2011 e 2012-2015), qualifica
suas contribuicdes para a funcéo planejamento do Estado, aponta suas diferencas e debate suas
perspectivas de longevidade e institucionalidade. Os PPAs, assim como as Leis de Diretrizes Orca-
mentéarias (LDOs) e as Leis Orcamentéarias Anuais (LOAs), sdo determinagdes constitucionais cujo
cumprimento envolve uma complexa racionalidade técnico-burocratica, sempre permeada por con-
flitos, que os tornam instrumentos pouco amigaveis ao dialogo com ‘ndo especialistas’. Os processos
de participacéo social nos PPAs, portanto, séo percebidos como vias para a modernizacgao e transpa-
réncia da Administracédo Publica. O presente estudo conclui pela importancia do enfrentamento dos
desafios postos tanto a continuidade e vitalidade da participacéo social nos PPAs, quanto ao avanco
dos processos participativos para as dimensdes seguintes dos sistemas de orcamentacdo, adminis-
tracao financeira e controle.

Palavras-chave planejamento; plano plurianual; PPA; participacao social; democracia; transparéncia

Abstract This paper describes the experiences of social participation in the Multi-Year Plans (PPAs)
of the Federal Government and discusses its limitations and challenges. To identify and analyze
the first participatory processes introduced in the last three PPAs (2004-2007, 2008-2011 and
2012-2015), qualifies his contributions to the state planning function, pointing their differences
and debate their perspectives and institutional longevity. PPAs, as well as the Budget Guidelines
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Law (LDOs) and Annual Budgetary Law (LOA), are constitutional provisions whose performance
involves a complex technical and bureaucratic rationality, always permeated by conflicts, which
make them instruments unfriendly to dialogue with ‘non-specialists’. The processes of social par-
ticipation in PPAs are therefore perceived as avenues for the modernization and transparency in
public administration. This study concludes the importance of addressing the challenges posed to
both the continuity and vitality of social participation in PPAs, in the advance of participatory pro-
cesses for the following dimensions of systems of budgeting, financial management and control.

Keywords planning; multi-annual plan; PPA; social participate; democracy; transparency

1. Introducao

Os processos de formulacao, revisdo, monitoramento e avaliagéo dos PPAs e de elaboracgao e execu-
cao das LDOs e das LOAs situam-se no arcabouco burocratico como um dos pilares mais relevantes
da Administracdo Publica e possuem uma materialidade institucional e legal bastante complexa.
Para além disso, tais processos tém dimensdes politicas e econdmicas em sentido estrito, ou seja,
parte substantiva da ordem politica e da dinamica econémica do Pais, ndo apenas do Governo Fede-
ral, estdo expressos ou implicitos nos planos e orcamentos da Unido.

Em outras palavras, concomitantemente com a tecnicalidade que envolve 0s processos de plane-
jamento e orcamentacéo no setor publico, seu ciclo de gestdo também é permeado por conflitos e
disputas que tornam a elaboracao, revisdo, monitoramento e avaliacao do PPA, assim como da LDO
e da LOA, um processo complexo €, por isso mesmo, pouco transparente, o que dificulta a interacdo
com a sociedade em geral. Portanto, realizar um processo de participacao social efetivo em todo
este ciclo € um desafio que ndo seréa resolvido facilmente. Ao contréario, ja se mostra um processo
nao linear de modernizacéo e transparéncia da Administracao Publica, no qual o principio da demo-
cratizacao vem sendo exercido e aprofundado até o limite dos sistemas informacionais e da cultura

burocratico-autoritaria.

2. Planejamento governamental: alguns apontamentos

O campo de estudo sobre planejamento governamental é bastante vasto, abarcando teorias e deba-
tes que vao desde a contraposicdo ao laissez faire e as bases do pensamento liberal, no contexto das
teorias keynesianas, até a discussao mais recente das teorias que valorizam os resultados e produtos
entregues a sociedade pelas instituicbes publicas, assim como a transparéncia ou accountability
(PERUZZOTI, 2011 e O'DONNELL, 1998) e a democratizacao das decisdes, incluindo a participacéo
social.

Esse campo de estudo, embora tenha uma éarea de fronteira com a extensa producado sobre pla-
nejamento empresarial, cujas elaboracdes ganharam forca principalmente ap6s os anos 1970 e se
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estendem até os nossos dias, em multiplas vertentes, apresenta diferencas fundamentais em relacdo
a ele em decorréncia da natureza e finalidade do Estado. No entanto, em ambos os planejamentos
— governamental e empresarial — a esséncia da proposicao é a mesma, ou seja, formular modelos
tedricos e técnicas para antecipar um futuro desejavel e os meios de alcancga-lo.

Uma definicao ampla e formal de planejamento o traduz como um processo continuo e dinamico que
consiste em um conjunto de acdes intencionais, integradas, coordenadas e orientadas para tornar
realidade um obijetivo futuro, de forma a possibilitar a tomada de decisbes antecipadamente (ESAF,
2012).

Na esfera publica, as ideias sobre planejamento estratégico desenvolvidas pelo autor chileno Carlos
Matus ganharam destaque. Muito mais que uma das fungbes administrativas do Estado, responsavel
pela apresentacao dos compromissos dos governos e das acdes que os viabilizam, o planejamento
¢ compreendido como o “calculo situacional sistematico que relaciona o presente com o futuro e o
conhecimento com a agao” (MATUS, 1996, p. 19).

Sucintamente, o planejamento deve conter: uma visdo do futuro que se quer; os objetivos que se
deseja atingir e as acoes necessarias para alcanca-los. Estas sao as bases necessarias a elaboracdo
dos planos, que devem ter condicdes de implementacéo e precisam ser monitorados e avaliados. O
planejamento, portanto, define onde se pretende chegar, o que deve ser feito, quando, como e em
que sequéncia.

Um breve resgate da historia do planejamento governamental brasileiro

A década de 1930 marca o inicio do processo de industrializacdo no Brasil e inaugura uma nova fase
da historia politica nacional com o advento do Estado Novo. A partir deste momento, o Estado passa
a desempenhar um papel bastante distinto daquele que balizou sua atuacao durante o Império e
a Primeira Republica. No contexto da crise econdmica mundial e das novas teorias keynesianas, o
Estado brasileiro assume as rédeas da promocgéo do desenvolvimento, agora sustentado em novas
bases produtivas lastreadas na industria e ndo mais no setor agroexportador .

O Estado brasileiro assume fun¢des cada vez mais complexas, desde a formulagédo e implementacéo
de politicas de estimulo a indUstria nacional, passando pela criacdo e execucdo de estratégias e ins-
trumentos monetarios e cambiais, até a criacdo e manutencdo de empresas estatais. A preocupacao
com as condicdes de vida dos trabalhadores também marcou o periodo, no bojo do frabalhismo do
entao Presidente Getulio Vargas.
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Neste momento da histéria brasileira o planejamento governamental ganha importancia inédita, sen-
do alcado a condicéo de ferramenta importante deste processo de mudanca no Pais!.

O primeiro plano brasileiro, o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional,
elaborado pelo Departamento de Administracdo do Setor Publico (DASP) para o periodo de 1939 a
1944 foi seguido por varios outros: o Plano de Obras e Equipamentos (1944 a 1948), o Plano SALTE
(1947-1950), o Plano Nacional de Reaparelhamento Econdmico (Plano Lafer), e o Plano de Metas,
que, segundo Cardoso Jr.:

Os anos 1950 podem ser vistos, no Brasil, como 0 momento dureo do planejamento gover-
namental. E quando o peso do Estado — e nele, o peso do planejamento propriamente dito
—adquire um carater mais presente e permanente, ainda que exageradamente discricionario.
Ajuda a visualizar a primazia do planejamento nessa época, a consolidacédo e a respectiva di-
fusao da ideologia desenvolvimentista propagada teoricamente pela Comissao Econémica para
a América Latina e o Caribe (Cepal), fendmeno que ganha materialidade clara com o Plano de
Metas do governo JK. (CARDOSO JR., 2011, p. 347)

Apds o golpe de 1964, o primeiro governo do regime militar formulou o Programa de Acdo Econdmica
do Governo (PAEG), previsto para o periodo de 1964-1966, que foi seguido pelo malsucedido Plano
Decenal, e pelo Programa Estratégico do Desenvolvimento, que abrangia o periodo de 1968-1970. O
primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdmi-
ca Aplicada (IPEA) cobriu o periodo 1972-1974, e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND)
0 periodo de 1975-1979.

Durante as duas décadas seguintes, entretanto, o planejamento governamental deixou de ser instru-
mento relevante para o processo de desenvolvimento do Pais. Os planos elaborados nos anos 1980
e 1990 com importancia efetiva para os governos (a exemplo dos Planos Collor | e Il, Plano Bresser
e Plano Real) eram de natureza essencialmente econdmica. No entanto, a Constituicao Federal de
1988 determinou, em seu artigo 165, que os governos deveriam apresentar um Plano Plurianual no
primeiro ano do seu mandato. Em 1991, tem inicio a histéria dos PPAs.

Um pouco da historia dos PPAs

O primeiro Plano Plurianual foi o PPA 1991-1995, elaborado pelo Governo Collor de Mello com o
fim precipuo de cumprir determinacéo constitucional, e tinha a mesma estrutura do orcamento da
época.

1 Sobre o planejamento governamental brasileiro, ver: CARDOSO JUNIOR, J. C. (Org.) A reinvencéo do planejamento
governamental no Brasil. Brasilia: IPEA, 2011; e LAFER, B. M. Planejamento no Brasil. Sao Paulo: Perspectiva, 1970.
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O segundo Plano Plurianual, que cobriu os anos finais da década de noventa e o primeiro mandato
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foi o primeiro a receber um nome: PPA 1996-1999 —
Brasil em Acao, e foi detalhado por setores. Cada um dos setores exibia um conjunto de acdes prio-
ritarias com objetivos e metas, seguidas de previsao de distribuicdo percentual para as cinco regides
do Brasil.

O PPA 2000-2003 — Avanca Brasil inaugurou um novo modelo de plano, lastreado no planejamento
estratégico e baseado na ideia de organizar a atuacéo do governo a partir da identificacdo dos princi-
pais problemas a serem enfrentados, assim como das oportunidades que deveriam ser aproveitadas.
No novo modelo, cada grande problema (ou demanda) da origem a um programa, que é o conceito
basilar da nova proposta. Cada programa é formado por um conjunto de acdes que sao as respostas
aos problemas, e nas quais 0s recursos financeiros do orcamento sao alocados. Assim, foi moldada
uma forte ligacao entre o PPA e a LOA. O plano e o orcamento passaram a usar a mesma linguagem:
0S programas e suas acoes.

Além de elo entre planejamento e orcamento, buscou-se, também, com o conceito de programa,
criar uma unidade de gestdo. A execucado de cada programa foi delegada a um gerente responsavel
pela sua administracdo e seus resultados. Também foi selecionado um grupo de 54 programas con-
siderados prioritarios e, portanto, alvos de tratamento diferenciado.

O PPA 2000-2003 também trabalhou com cuidado a parte estratégica do plano. N&do obstante a parte
tatica, formada pelos programas, ter assumido a centralidade do plano, a orientacado estratégica tam-
bém inovou ao apresentar e detalhar macro-objetivos para o governo por areas tematicas, e ao trazer
uma preocupacao sobre a territorialidade, abordando as diferencas, potencialidades, restricdes e
desafios das varias regides do territério nacional.

O PPA Avanca Brasil foi o primeiro que buscou colocar a estrutura legal-formal dos planos plurianuais
a servico do planejamento governamental como método de organizacdo e atuacdo da Administracao
Publica a luz das prioridades do governo eleito.

O primeiro Plano Plurianual do Governo Luiz Inacio Lula da Silva, o PPA 2004-2007 — Plano Brasil de
Todos: participacao e inclusdo, seguiu 0 mesmo modelo do plano anterior?, mas trouxe mudancgas
importantes, particularmente, em suas orientacdes estratégicas e na sua forma de elaboracao, que
contou com a participacao da sociedade civil.

2 Aestrutura programatica do PPA e da LOA nédo s6 permaneceu idéntica como foi expandida para procedimentos como
as revisdes anuais do PPA, com o objetivo de harmoniza-los, o que resultou em excessiva burocratizagéo do PPA e
na predominancia do orcamento sobre o planejamento. Isso deu origem ao debate sobre um orcamento plurianual e
pautou a reviséo deste modelo na elaboracdo do PPA 2012-2015.
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A inovadora estratégia de desenvolvimento estava baseada no chamado modelo de consumo de
massa, que tinha na expansao das politicas sociais e no fortalecimento do mercado de trabalho dois
pilares fundamentais.

O circulo virtuoso entre investimento e consumo, originado no aumento do poder aquisitivo
das familias trabalhadoras, depende da elevacdo dos salarios reais e demais rendimentos
diretos e indiretos por elas auferidos. A escassez de postos de trabalho e as demais falhas nos
mecanismos de transmissdo de aumento da produtividade a rendimentos dos trabalhadores
significam, para o funcionamento do referido circulo, a necessidade de que o Governo pratique
politicas sociais que compensem essas fragilidades. Por essa razao, as politicas de inclusédo
social e de reducao das desigualdades, que tm como maior objetivo justica social, sdo ao
mesmo tempo indispensaveis & operacdo do modelo de consumo de massa. (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2003, p. 19)

A segunda mudanca importante do PPA Brasil de Todos foi a introducdo da participacédo social em
seu processo de elaboracdo. De forma inovadora, foi o primeiro PPA com participacdo social no pla-
nejamento federal brasileiro. Foram feitos dialogos nacionais com entidades representativas da so-
ciedade civil e realizados 27 Foruns Estaduais de Participacdo Social no PPA. Além disso, o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), instancia com muito prestigio no governo a época,
também discutiu o plano.

0O PPA 2004-2007 foi apresentado e debatido também com os secretarios estaduais de planejamento
em encontros nacionais e regionais. No entanto, uma articulacédo federativa que sustente um planeja-
mento efetivamente nacional e uma harmonia entre os planos nacional e estaduais ainda permanece
uma realidade distante.

No ultimo ano do PPA 2004-2007, durante o primeiro ano do segundo mandato do Presidente Lula,
0 governo lancou o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC). Com caracteristicas de plano, o
PAC contemplava medidas institucionais e tributarias como a modernizacdo do processo licitatorio e
a desoneracao de tributos para alguns setores, assim como acoes voltadas para a geracao de empre-
go e renda, a exemplo da politica de valorizacdo do salario minimo. No entanto, o foco essencial do
PAC era a elevagao dos investimentos publicos em obras de infraestrutura social, urbana, logistica e
energética.

“Pensado como um plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos investimentos
em setores estruturantes do pais”3, o PAC assumiu parte substantiva das ‘atribuicées’ do PPA 2008-
2011, particularmente da area de infraestrutura, cujas propostas vinham desde o PPA 2000-2003
sendo construidas com base na metodologia de selecéo de projetos prioritarios para gerenciamento
diferenciado. Enquanto na primeira gestao do Governo Lula o PPA foi um instrumento importante de

3 Programa de Aceleracdo do Crescimento. Disponivel em: http://www.pac.gov.br.
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planejamento, no segundo mandato o PPA perde relevancia e o protagonismo passa a ser desempe-
nhado pelo PAC.

O PPA 2008-2011 — Desenvolvimento com Inclusao Social e Educacéo de Qualidade, buscou incor-
porar as prioridades e metas previstas pelo PAC, mas ndo houve uma aderéncia plena. Assim, duran-
te 0 segundo mandato do Governo Lula, ocorreu um paralelismo nos instrumentos de planejamento.

Segundo Rezende, os dois PPAs do Governo Lula,

Apesar de uma grande mobilizacédo de esforcos para elaborar os dois Planos Plurianuais de
sua gestao, que se esmeraram em propor um novo modelo de desenvolvimento comprometido
com a questao social, tais planos continuaram carecendo de condigcbes concretas para serem
efetivamente implementados. (REZENDE, 2009, p. 19)

Em 2010, o governo lanca o Programa de Aceleracédo do Crescimento 2 (PAC2) para o periodo 2011-
2014, com o mesmo objetivo central do primeiro de aumentar o investimento publico em obras de
infraestrutura social e econémica.

O PPA 2012-2015 — Plano Mais Brasil: mais desenvolvimento, mais igualdade, mais participacao,
elaborado pelo Governo Dilma Rousseff, vem sendo executado com o mesmo dilema do plano ante-
rior no que tange ao paralelismo com o PAC2. A experiéncia acumulada durante o segundo mandato
do Presidente Lula na condugao dos dois instrumentos de planejamento tem facilitado a gestdo de
ambos, ndo obstante a maior importancia de um (PAC2), juntamente com o Plano Brasil sem Misé-
ria*, em relacdo ao outro (PPA). O proprio PPA 2012-2015 traz a seguinte avaliagédo: “O exemplo
mais completo do resgate do planejamento governamental foi o PAC, que conjugou diversas medidas
necessarias a consecucao das metas estabelecidas para além da garantia do orcamento”.

O PPA 2012-2015, no nivel estratégico, traz uma visao de futuro, seguida de um conjunto de valores
gue a sustenta, e uma estratégia de desenvolvimento pautada pela continuidade daquela seguida
durante o Governo Lula.

A trajetoria recente da economia brasileira revelou que estd em curso uma série de transfor-
macdes importantes que delinearam uma nova realidade econdmica e social do pais. Desta
forma, o grande desafio que se coloca no horizonte do PPA 2012-2015 ¢é a continuidade ao
padrao de desenvolvimento vigente e aprofundar os processos de melhoria da distribuicéo de
renda e da riqueza, bem como da reducéo da pobreza. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2011, p. 20)

E importante destacar que, na lista dos 11 macrodesafios do plano, o oitavo consiste no fortalecimen-
to da democracia e do estimulo a participacao social — tema que ja aparece nos valores da visdo de
futuro do plano.

4 Informagdes sobre o Plano Brasil sem Miséria estdo disponiveis em:
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Por outro lado, o PPA atual buscou enfrentar algumas das dificuldades dos planos anteriores, par-
ticularmente a excessiva vinculagdo plano-orcamento que minimizava a relevancia do seu nivel es-
tratégico e, segundo algumas avaliagOes, resultava em um orcamento plurianual. Para tanto, rede-
senhou-se 0s programas do plano que passaram a ser tematicos e nao mais arquitetados a partir de
problemas. Com isso, reduziu-se substancialmente o niumero de programas, que passou de 306 no
PPA anterior para 65 programas tematicos.

Neste nivel tatico, portanto, ocorreu a maior e mais substantiva das mudancas. Os programas tema-
ticos procuraram refletir as politicas publicas como elas estao organizadas, buscando retrata-las em
niveis agregados. Cada programa tematico se desdobra em objetivos, metas e iniciativas, que identifi-
cam as entregas de bens e servicos a sociedade e serdo realizadas pela execucdo de um conjunto de
acdes orcamentarias indicadas apenas nas Leis Orcamentarias Anuais. Assim, o PPA deixa de trazer
acoes, indo apenas até o nivel tatico e deixando o nivel operacional apenas para a LOA. Dessa forma,
procurou-se diferenciar o plano do orcamento.

As mudancas atuais seguem sendo implementadas com mais inovacées, a exemplo dos Planos Or-
camentarios (PO) que foram adotados com a aprovagdo da LOA 2013.

3. Planejamento e participagao social: uma histdria recente

A efetiva participacéo da sociedade nos chamados negécios do Estado é elemento constitutivo da
democracia moderna. No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 trouxe varios dispositivos desse tipo
de participacdo com o claro intuito de fortalecer o Estado Democratico de Direito. Além dos meca-
nismos de democracia participativa previstos no art. 14 da Constituicao (plebiscito, referendo e ini-
ciativa popular), ha varios outros previstos ao longo do texto constitucional. Sdo exemplos: os direitos
fundamentais de acesso de todos a informacéo administrativa (art. 5°, XXXIII; art. 37, § 3°, inicio Il;
e art. 216, § 2°), que deram origem a Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei
de Acesso a Informacao; o direito de participacao dos trabalhadores em colegiados de 6rgéos pu-
blicos em que se discutam seus interesses (art. 10); o direito de qualquer cidadéo, partido politico,
associacao ou sindicato denunciar irregularidades ou ilegalidades perante os Tribunais de Contas
(art. 74, § 2°); e a obrigatoriedade do sistema de seguridade social observar o carater democratico e
descentralizado da administracdo, numa gestéo quadripartite (art. 194, VII).

Além desses dispositivos, é importante destacar a determinacao constitucional de participacao social
na gestdo das politicas de saude (arts. 197 e 198, lll), assisténcia social (art. 204, 1) e da crianca e
do adolescente (art. 227, § 1°), que deram origem aos primeiros conselhos de politicas publicas, pa-
ritarios entre sociedade civil e governo e deliberativos. As politicas de educacéo (arts. 205 e 206, VI),
cultura (art. 216, § 1°), meio ambiente (art. 225) e de recursos naturais em terras indigenas (art. 231,
§ 3°) também trazem previsdes constitucionais de participacao.
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A partir da Constituicdo Federal de 1988 e de outras previsdes legais, foram criados varios espacos
e instrumentos de participacado social no ambito da Administracdo Publica. Os conselhos de politicas
publicas e as conferéncias nacionais, por exemplo, sdo atualmente mecanismos de participacao so-
cial plenamente incorporados a pratica da gestao dos governos. Mas, além deles, a experiéncia bra-
sileira de democracia participativa apresenta hoje um conjunto variado de processos, procedimentos
e espacos institucionais de interacao, participacdo e didlogo entre Estado e sociedade.

Na Ultima década, particularmente, durante os governos comandados pelo Partido dos Trabalhado-
res, adotou-se deliberadamente uma politica de ampliacao e fortalecimento dos conselhos nacionais
de politicas publicas e de apoio e incentivo a realizacdo de conferéncias nacionais sobre 0s mais
variados temas. Neste periodo, foram criados varios novos colegiados em areas de menor tradicao
de participacao social, a exemplo da seguranca publica e da comunicacgéo, e realizados um numero
sem precedentes de conferéncias nacionais tematicas. Entre 2003 e 2010, foram criados 19 conse-
lhos e outros 16 foram ampliados, e foram realizadas 74 conferéncias nacionais, sendo que, desde
1941, quando aconteceu a 1% Conferéncia Nacional de Saude, ocorreram 115 Conferéncias no Pais
(SECRETARIA-GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2011).

Pelo lado da sociedade, esses espacos participativos vém sendo apropriados como parte de um
processo de formacao politica e de amadurecimento das relagées com o Estado. O fortalecimento da
sociedade civil, ao mesmo tempo, implica na prépria democratizacao do Estado, em especial no que
tange a pratica de uma governanca democratica.

No ambito do planejamento governamental federal, como em outras areas da Administracdao Publica
Federal, s6 recentemente, a partir do Governo Lula, a participacdo social foi alcada a condicdo de
elemento relevante para o processo, seus produtos e resultados. Nas esferas estadual e municipal, as
experiéncias de participacao social no ciclo de gestao chegaram primeiro. Foi nas gestdes do Partido
dos Trabalhadores na Prefeitura da cidade de Porto Alegre, nos anos 1980 e 1990, que aconteceram
as primeiras experiéncias dos chamados Orcamentos Participativos®, que deram origem a participa-
cao social nos processos de planejamento e orcamentagao no Brasil. Cerca de 170 outras cidades e
estados da federacdo passaram a replicar a proposta de Orcamento Participativo com graus variados
de extenséo do processo participativo e incorporacao das demandas da sociedade civil.

Como afirma Avritzer, “o0 sucesso dos processos participativos esta relacionado nao ao desenho ins-
titucional e sim a maneira como se articulam desenho institucional, organizacao da sociedade civil e
vontade politica de implementar desenhos participativos” (2008, p. 47).

5 Sobre Orgcamento Participativo, consultar: AVRITZER, L. e NAVARRO, Z. (Orgs.). A inovagdo democratica no Brasil.
Séao Paulo: Cortez, 2003; e GENRO, T. e SOUZA, U. Orcamento Participativo: A experiéncia de Porto Alegre. Sdo Paulo:
Fundacao Perseu Abramo, 2001.
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A participagao social nos PPAs

A histéria do planejamento governamental brasileiro ndo mostra tradicéo e longevidade em termos
de participacdo social, ao contréario, trata-se de um processo recente e ainda com muitos desafios
a serem enfrentados. Historicamente, o planejamento governamental esteve centrado nas méaos de
especialistas, da chamada técnico-burocracia estatal. Somente na Gltima década, surgiu uma pre-
ocupacao real de promover o planejamento governamental com participacdo da sociedade civil.
Experiéncias anteriores de governos municipais e estaduais influenciaram as decisdes participativas
no ambito federal, aliadas ao compromisso e a vontade de manter os lastros populares e o apoio dos
movimentos sociais aos governos petistas.

O PPA 2000-2003 ja trazia uma preocupacdo com a transparéncia da acdo governamental e uma
perspectiva de interacdo com sociedade, porém a visao sobre o0 papel da sociedade estava centrada
no exercicio do controle social.

O controle das agdes de governo pela sociedade é a forma mais efetiva de impulsionar a mu-
danca. Os programas do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido vao deixar claro para o
cidadao quais problemas o governo estd combatendo, que prioridade esta sendo atribuida e
quanto sera gasto para isso.®

A participacao social, entendida como parte fundamental da ideia e da pratica de democracia par-
ticipativa, teve inicio no momento de formulacdo do PPA 2004-2007. Os dois PPAs seguintes, da
mesma forma, implementaram algum meio de participagao social nos momentos de sua elaboracao.
Quanto a participacao em todo o ciclo de gestao do Plano, que abarca o monitoramento, as revisoes e
as avaliacoes dos PPAs, trata-se de experiéncia ainda nao vivenciada, ndo obstante, neste momento,
esteja-se iniciando a primeira proposta de participacéo social para além do momento de formulacdo
do plano.

De fato, os processos participativos dos trés ultimos PPAs ndo seguiram exatamente o mesmo dese-
nho, apresentando diferencas de forma, abrangéncia e intensidade, embora todos tenham aconteci-
do por meio da representacao de entidades e movimentos da sociedade civil. Assim, cabe discutir a
representacao das organizacdes da sociedade civil, ou sua potencialidade de traduzir a percepcao e
a vontade da sociedade em geral.

O importante em relagao a essa forma de representacdo é que ela tem sua origem em uma
escolha entre atores da sociedade civil, decidida frequentemente no interior de associacoes
civis... A diferenca entre a representacao por afinidade e a eleitoral € que a primeira se legiti-
ma em uma identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente. (AVRITZER, 2007, p.
457-458)

6 Plano Plurianual 2000-2003, site institucional, disponivel em: http://www.abrasil.gov.br/anexos/anexos2/index.htm.
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O PPA 2004-2007 - Plano Brasil para Todos: participacao e inclusdo, que inaugurou 0S processos
participativos na elaboracdo dos Planos Plurianuais, ndo por acaso traz “participacao” no proprio
nome. Por um lado, foi uma forma de responder a compromissos trazidos das urnas pelo novo Go-
verno do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva com as organizacdes e 0s movimentos sociais. Por outro
lado, foi uma inovacao e um desafio para a Administracdo Publica Federal, em especial para o corpo
técnico-institucional responséavel pela elaboracdo, monitoramento e avaliacao dos Planos Plurianuais.
O novo Governo afirmava que: “Tao importante quanto o contetido técnico do PPA é a democratiza-
cao do processo, que possibilitara pensar, juntos, os caminhos para o desenvolvimento do pais” 7 .

A principal forma de materializacdo do processo de participacao social foi a realizacdo de Foéruns
Estaduais de Participacdo Social. Entre maio e julho de 2003, foram realizados 26 féruns estaduais e
1 distrital. Todos os féruns contaram com a presenca de pelo menos um ministro de estado represen-
tando a autoridade federal no processo. Participaram dos foruns 2.170 organizacbes da sociedade
civil, oriundas de movimentos de trabalhadores urbanos e rurais, de empresarios de diversos setores,
de diferentes igrejas, de entidades de género e raca, ambientalistas, da juventude, cientificas e aca-
démicas, dentre outras.

Os Féruns Estaduais de Participacdo Social no PPA foram precedidos por dialogos nacionais ou por
consultas feitas a organizacdes da sociedade civil de representacdo nacional, regional e tematica
sobre a estratégia de desenvolvimento de longo prazo proposta para o PPA 2004-2007. Nesses di-
alogos acordou-se que a mobilizacdo dos Féruns Estaduais seria feita pela Associacéo Brasileira de
Organizactes Nao Governamentais (ABONG).

Nos Foruns Estaduais, além da apresentacao da proposta do Ministério do Planejamento para o PPA
2004-2007, foram debatidos fundamentalmente os desafios da estratégia do plano. Ao longo de um
dia, em cada Unidade Federacéo, grupos de discussao debateram basicamente os originalmente 24
desafios da estratégia do PPA, organizados em torno dos 3 megaobijetivos do plano.

Essa discussao, considerada a forma possivel pelo Ministério do Planejamento, ndo parece condizen-
te com as expectativas do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, como expresso em saudacédo de video
apresentada na abertura de todos os Foruns Estaduais.

Orgulho por ser o primeiro presidente da Republica, em toda a nossa Histéria, que decidiu
compartilhar com a sociedade brasileira a responsabilidade pelo planejamento e pela constru-
cao do Pais que n6s queremos... Quando decidi convocar a sociedade para debater o Plano
Plurianual, foi por acreditar com muita conviccdo que o povo brasileiro quer construir um
futuro melhor... O debate democratico que estamos propondo, na elaboracdo desse PPA, gira

7 Plano Plurianual 2004-2007: Histérico do PPA / Construir, juntos, um novo Brasil, site institucional, disponivel em: http:/
www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14
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em torno de assuntos muito concretos, que vao decidir o nosso dia-a-dia, 0 nosso futuro e o
futuro dos nossos filhos.

Os resultados dos Foruns Estaduais foram consolidados em um relatério elaborado pela ABONG e
entregue ao Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em 14 de agosto de 2003. Concretamente, os Féruns
Estaduais resultaram na incluséo de 6 novos desafios no Plano e na revisao de outros 21.

Além dos foéruns estaduais, o processo de participacao social do PPA 2004-2007 também contou
com debates setoriais com a sociedade civil em féruns tematicos organizados pelos Ministérios. Tam-
bém aconteceram seminarios nacionais sobre varios temas, como politica industrial, infraestrutura,
seguranca publica, desenvolvimento regional e ciéncia e tecnologia. A sociedade civil também pro-
moveu varios debates proprios sobre o PPA sem a participacdo do governo.

Vale citar, ainda, a tentativa de incentivar a participacao dos cidaddos por meio do site do PPA, que
trazia um campo para comentarios, criticas e sugestoes dos internautas. No entanto, essa forma de
participacao nao foi sistematizada nem incorporada ao Plano.

Sobre o desdobramento da participacao social no ciclo de gestéo, o PPA 2004-2007 trouxe expres-
samente a proposta de participacao social em todo o ciclo, alcancando, portanto, também o moni-
toramento, as revistes e as avaliacdes do Plano. No entanto, a proposta ndo foi concretizada. Na
Mensagem que encaminhou o PPA ao Congresso Nacional, constava:

A participacao da sociedade civil e dos governos estaduais e municipais ndo se encerra com
0 encaminhamento do PPA ao Congresso Nacional. Tera continuidade ao longo da implemen-
tacdo do Plano, para aperfeicoa-lo e acompanhar regularmente sua execucao. Portanto, € um
processo continuo, que pretende democratizar e qualificar a gestdo publica, compartilhando
a responsabilidade pelos projetos, pela avaliagao e revisdo participativa dos programas e do
Plano. Por isso, o processo de planejamento participativo foi estruturado em dois ciclos: o
primeiro, de elaboracédo do PPA; o segundo, de acompanhamento e aperfeicoamento, quando
da implementacgao.

O PPA 2008-2011 teve um processo de participacdo social timido no ambito de alguns Conselhos
Setoriais de Politicas Publicas. Foi o primeiro PPA das gestbes petistas a conviver com um plano mais
forte que ele, o PAC, e o primeiro a trazer no corpo da lei que o instituiu uma secéao especifica sobre
participacao.

Secao IV - Da Participagao Social - Art. 20. O Poder Executivo e o Poder Legislativo promove-
rao a participacdo da sociedade na elaboracdo, acompanhamento e avaliagao das acdes do
Plano de que trata esta Lei. Paragrafo Unico. As audiéncias publicas regionais ou tematicas,
realizadas durante a apreciagao da proposta orcamentaria, com a participagao dos 6rgaos
governamentais, estimulardo a participacéo das entidades da sociedade civil. Art. 21. O Orggo
Central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal garantira o acesso, pela Internet, as
informagdes constantes do sistema de informacdes gerenciais e de planejamento para fins de
consulta pela sociedade. Paragrafo tnico. Os membros do Congresso Nacional terao acesso
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irrestrito, para fins de consulta, aos sistemas informatizados relacionados a elaboracéo, acom-
panhamento e avaliacdo do Plano Plurianual. (Lei 11.653, de 07 de abril de 2008)

Nao obstante o mandamento legal, a Unica medida voltada para a participacao social durante a
execucdo do PPA 2008-2011 foi a instituicdo de um Grupo de Trabalho (GT) criado por meio do
Decreto de 1° de marco de 2007, com a finalidade de elaborar proposta de participacédo social no
acompanhamento da elaboracao e execucado do PPA, da LDO e da LOA. O GT, formado por membros
governamentais e ndo governamentais, nao chegou a um consenso, de modo que nao houve desdo-
bramentos ou efetivacdo da participacao social no ciclo de gestdo do Plano.

O Governo Dilma Rousseff buscou renovar a participacdo social no processo de elaboracéo do PPA
2012-2015 - Plano Mais Brasil: mais desenvolvimento, mais igualdade, mais participagcao, que volta
a trazer participag@o no seu nome, mesmo tendo o PAC2 como instrumento prioritario de planeja-
mento do governo, juntamente com o Plano Brasil sem Miséria.

O modelo de participacao social do PPA 2012-2015 foi desenhado com base nas avaliacbes dos
processos anteriores. Decidiu-se que as discussbes nao ficariam restritas aos conselhos setoriais,
mas também que nao seriam realizados foruns estaduais. Assim, o processo participativo consistiu,
em um primeiro momento, em debates em quase todos 0s conselhos setoriais, incluindo a indicacdo
de até 10 membros para participar do segundo momento do processo, um Férum Interconselhos de
Debate do PPA.

O Forum Interconselhos, de carater consultivo, contou com a participacao de conselheiros da socie-
dade civil de 33 conselhos setoriais e de 4 comissdes nacionais de politicas publicas, totalizando cer-
ca de 300 conselheiros participantes, além de mais outros 100 membros de movimentos e entidades
da sociedade civil de carater nacional.

Durante o Férum, foi apresentada a dimenséao estratégica do PPA 2012-2015 (visdo de futuro, valo-
res e macrodesafios), 0 novo modelo do plano e uma visao preliminar da estrutura programatica, ou
seja, do rol de programas tematicos. Os participantes discutiram estes aspectos do plano, além de
algumas questdes regionais, apresentaram recomendagdes e sugestdes e fizeram propostas para a
construcao do sistema de monitoramento e avaliacéo.

Na otica do governo,

O | Férum representou, além de oportunidade de exercicio legitimo e imediato do poder popu-
lar, uma oportunidade para qualificar e legitimar o processo de planejamento governamental
por meio da ampliagao do debate, superando a concepgao de que compete apenas aos de-
tentores de mandatos eletivos e a burocracia profissional a conducao dos negocios do Estado.

Segundo o Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), importante organizacdo da sociedade civil
gue trabalha com monitoramento de politicas publicas,
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Nao se pode concluir pelo fracasso do processo, mas se pode refletir sobre a sua fragilidade...
Ainda assim, aqueles dois dias foram muito proveitosos e permitiu um processo de troca entre
0s representantes da sociedade. Opinides diferentes foram confrontadas, negociadas e resul-
taram boas sinteses. Proporcionaram boas reflexdes entre os/as participantes. Resta agora
uma grande expectativa de que o Governo Dilma realize o compromisso, firmado a partir do
principio da participacdo explicito no artigo 16 do texto do projeto de lei, que o Poder Executivo
promovera a participacdo da sociedade no processo de monitoramento dos programas do PPA
2012-2015.

Portanto, de um modo geral, a avaliagcdo do Forum Interconselhos como espaco legitimo de partici-
pacao social foi positiva. Uma enquete realizada pelos organizadores ao final do encontrou mostrou
que 52% dos participantes consideraram que o Forum Interconselhos atendeu as suas expectativas,
total ou parcialmente (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO/SPI, 2011).

As discussodes, consideractes e recomendacdes do Forum Interconselhos, que alcancaram prati-
camente quase todas as areas do Plano, foram sistematizadas em um Relatério elaborado pelo Mi-
nistério do Planejamento (2011) e encaminhado aos conselhos e comissdes nacionais. Além de
informativo, o relatério serviu para subsidiar, validar e/ou aperfeicoar as propostas dos Ministérios e
Secretarias para o PPA 2012-2015, particularmente em suas discussdes com seus respectivos con-
selhos de politicas publicas.

Em outubro de 2011, promoveu-se uma segunda reunigo “devolutiva” do Férum Interconselhos, na
qual foi apresentada aos representantes da sociedade civil uma sistematizacdo das propostas que
foram incorporadas ao Plano e, também, daguelas que nao o foram, junto com as justificativas.

No total, a sociedade civil fez 629 sugestdes a proposta de PPA apresentada pelo Ministério do Plane-
jamento, tendo sido incorporadas, na avaliacao do Ministério do Planejamento (2011), 96,7% delas,
sendo 77,1% integralmente e 19,6% parcialmente.

Em novembro de 2012, pela primeira vez, aconteceu um evento de participacéo social de um Plano
Plurianual posteriormente a sua elaboracao, o Ill Férum Interconselhos. Durante dois dias, represen-
tantes de 37 Conselhos de Politicas Publicas e entidades de ambito nacional reuniram-se para deba-
ter o PPA 2012-2015 e seu monitoramento. A proposta apresentada pelo Ministério do Planejamento
consiste do monitoramento pelo Férum das chamadas Agendas Transversais, que sao recortes de
objetivos, metas e iniciativas dos 65 programas do Plano voltados para segmentos populacionais es-
pecificos, quais sejam, criancas e adolescentes, jovens, idosos, pessoas com deficiéncias, populacao
LGBT, mulheres, igualdade racial, comunidades quilombolas, indigenas, povos tradicionais, Plano
Nacional de Direitos Humanos 3, e populacdo de rua. Também foi sugerido que o Férum se relna
semestralmente, de forma presencial, para analisar relatorios das Agendas Transversais produzidos
pelo Ministério do Planejamento.
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Durante o evento, foi apresentado aos participantes o “Almanaque do Planejamento — para entender
e participar” criado para facilitar o entendimento do assunto pela sociedade, produzido pelo Ministé-
rio do Planejamento e pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Embora esta proposta ndo tenha muita aderéncia com as expectativas de parte expressiva dos par-
ticipantes do | Férum Interconselhos de torna-lo instancia permanente de monitoramento continuo
da totalidade do Plano, elevando-o a condicédo de espaco para pactuacdes com a sociedade civil, por
meio da representacdo de conselheiros nacionais e entidades da sociedade civil, € um comeco, que
rompe a inércia das experiéncias anteriores e abre espaco para novos avang¢os no monitoramento e
avaliacdo do Plano.

Limites e desafios da participacao social nos PPAs

Os processos de participacdo social na elaboragao dos ultimos trés Planos Plurianuais que aconte-
ceram nos primeiros anos dos dois mandatos do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003 e 2007)
e da Presidenta Dilma Rousseff (2011) certamente contribuiram para a democratizacdo da Admi-
nistracdo Publica Federal. Todas essas experiéncias incentivaram a acdo colaborativa entre Estado
e sociedade civil e, também, entre diferentes atores governamentais. Por isso, contribuiram para
aumentar a qualidade dos planos, tornando suas prioridades, objetivos e desafios mais proximos dos
anseios da sociedade para a qual, em Ultima instancia, devem estar voltados.

No entanto, tais processos participativos tiveram limitacbes, gerando desafios a serem transpostos.
Questionamentos sobre a pertinéncia ou validade da participacédo social existiram e existem, mas néo
sdo explicitos.

No PPA 2004-2007, a principal critica da sociedade foi a pouca consequéncia, tanto em relacdo as
questdes discutidas nos Foruns Estaduais de Participacdo quanto em relagéo a sua continuidade
para além do momento de formulacéo do Plano. De fato, os aspectos da proposta de PPA (elaborada
pelo Ministério do Planejamento) que foram discutidos com a sociedade foram muito restritos (ape-
nas os desafios do Plano) e néo houve desdobramentos da participacdo social nas fases seguintes de
revisdo, monitoramento e avaliagao.

Quanto ao processo participativo do PPA 2008-2011, as criticas foram mais intensas, inclusive com
interpretacbes de que ndo houve, de fato, participagcéo. A programacéo foi discutida no &mbito de al-
guns conselhos setoriais, mas apenas naquilo que lhes dizia respeito, portanto, foi uma participacao
pouco sistematica e ampla.

Em relacdo ao PPA 2012-2015, a avaliacao da participacéo social no primeiro momento de elabo-
racao foi positiva, particularmente em decorréncia da retomada da participacdo que tinha perdido
forcas na elaboracdo do Plano anterior. No entanto, ha um novo contexto, e o PPA atual ndo tem a
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mesma forca que o PPA 2004-2007, visto que divide a funcdo de planejamento com o PAC2 e com
Plano Brasil sem Miséria.

Assim, o maior desafio no presente refere-se a desejavel e necessaria ampliacao da participacdo
social para além do momento de formulacéo do Plano, estendendo-se para todo o ciclo de gestao.
Dessa maneira, garantir-se-a o fortalecimento da democracia participativa com atendimento de pleito
justo e antigo da sociedade civil. A criacao de um instrumento e/ou de uma instancia de interlocu-
cao entre Estado e sociedade nas fases de monitoramento, revisdo e avaliagdo do PPA contribuira
para atualizar o alinhamento entre as acdes do governo e as aspiracdes da sociedade. Além disso,
permitira que a sociedade busque garantir a execucado das pactuacoes acordadas no momento de
formulacao, exercendo legitimamente o controle social das politicas publicas.

A primeira proposta de participacéo social para além do momento de elaboracdo do Plano estd em
curso. Segundo 0 governo,

O processo vai considerar a complexidade do desafio, a especificidade de politicas e 6rgaos e
respeitar a institucionalidade vigente, consolidar e aperfeicoar os mecanismos e canais exis-
tentes, como conselhos, conferéncias, etc. Sera construido um espaco proprio, instituciona-
lizado e permanente de participa¢do social no acompanhamento da elaboragao, execucao,
monitoramento, avaliacao e revisdo do PPA, que consiste no proprio Férum Interconselhos.
(MINISTER{O DO PLANEJAMENTO E SECRETARIA-GERAL, 2012, p. 43)

Nado entanto, a primeira avaliacao anual do PPA foi realizada sem a participacéo da sociedade e
0 monitoramento participativo proposto esta centrado no monitoramento das chamadas Agendas
Transversais. De todo modo, € um comeco, que pode avancar e se aproximar dos ‘ja velhos’ anseios
da sociedade civil e de um processo participativo mais amplo e efetivo.

O horizonte desejavel ou, na linguagem do planejamento estratégico governamental, a viséo de futuro
consiste em tornar a participacéo social organica a Administracdo Publica, o que certamente trara
beneficios para o Estado e a sociedade.

4. Apontamentos finais

A Administracao Publica Federal brasileira parece ter alcancado, na atualidade, um grau de maturi-
dade que a torna capaz de reconhecer na democratizacado dos Planos Plurianuais um elemento de
revigoramento do planejamento governamental. Trata-se de identificar nos processos participativos
um atributo de valorizagao da credibilidade do planejamento governamental, que deve estar voltado
para a sociedade, com transparéncia e capacidade contributiva para a consolidacao da cidadania e
o0 desenvolvimento sustentavel do Pais.

O planejamento governamental € uma fungéo do Estado que tem por finalidade construir uma estra-
tégia alinhada a uma visao de futuro capaz de afirmar, no presente, escolhas de futuro que resultem
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no desenvolvimento do Pais, entendido nao apenas como producdo de riguezas, mas também e,
essencialmente, como garantia de bem-estar, cidadania e democracia. O planejamento explicita os
compromissos dos governos com a sociedade: o que sera feito, como seré feito e quais 0s recursos
que serao mobilizados.

O PPA, como instrumento basilar do planejamento governamental federal (legal e burocraticamente)
¢, portanto, uma peca importante para a accountability (PERUZZOTI, 2011 e O'DONNELL, 1998).
Apresentam os objetivos, politicas e metas com as quais 0s governos se comprometem e, portanto,
tornam possiveis cobrancas e avaliacdes por parte da sociedade em geral, nas eleicdes e nas midias.
Ademais, o monitoramento e as avaliacdes dos PPAs séo formas de prestacdo de contas dos gover-
nos e instrumentos essenciais para o controle exercido no ambito da prépria Administracdo Publica
e dos Poderes Legislativo e Judiciario.

O PPA, por ser um instrumento que pretende atender as demandas da sociedade, deve ouvir suas
criticas e contribuicdes por meio de canais de participacdo social, além de serem necessariamente
e imprescindivelmente submetidos a aprovacdo do Congresso Nacional. A participacao social em
todo o ciclo de gestédo dos Planos Plurianuais certamente concorre para seu Sucesso e enriquece o
processo de planejamento, tornando-0 mais responsivo e transparente.

As experiéncias de participacdo social nos PPAs néo seguiram uma evolucao linear, como nao € line-
ar a historia, e, a excecao da experiéncia em curso do Férum Interconselhos no monitoramento das
Agendas Transversais, ficaram restritas aos momentos de elaboracdo dos Planos. Caso nao ocorra
uma ampliacdo dessa participacao para todo o ciclo de gestéo que alcance as fases de monitoramen-
to, revisdo e avaliagcéo, preferencialmente ainda no atual PPA 2012-2015, seguir-se-4 uma quebra de
expectativas por parte da sociedade civil em relacédo aos processos participativos nos PPAs.

E fundamental para a credibilidade dos processos participativos no planejamento governamental
federal que a execucdo dos PPAs, a comecar pelo atual, seja acompanhada pela sociedade civil,
por meio de mecanismos e instrumentos que permitam, além do atual monitoramento das Agen-
das Transversais, um monitoramento mais amplo e a avaliacdo programatica e de sua estratégia de
desenvolvimento, indicando e sendo ouvida em suas criticas e sugestoes de ajustes e correcoes,
de modo a garantir o cumprimento das pactuacdes e resultados esperados. Tornar o Férum Inter-
conselhos instancia de carater permanente, com encontros regulares, e dota-lo de estrutura para
funcionamento, como sugerido pelos representantes da sociedade civil, parece ser um bom comeco.

Todavia, é importante destacar a peculiaridade e a relevancia do momento de elaboragcédo dos PPAs.
E neste momento que s&o definidos rumos e compromissos dos governos para os proximos quatro
anos, configurando um tempo de grandes debates, com a proliferacdo de proposicdes e a geracao
de um processo rico e efervescente de estudos e reflexdes — despertando, inclusive, maior interesse
pela participacao.
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Por outro lado, é importante destacar também que, na atualidade, para dar consequéncia a partici-
pacao social no ambito do planejamento governamental federal, além da sua extensdo para todo o
ciclo de gestdo do PPA, é necessario que se alcance também o PAC2 e o Plano Brasil sem Miséria.

Outro aspecto relevante do momento atual refere-se a mudanca introduzida pelo novo modelo do
PPA 2012-2015 que, ao nao trazer mais actes orcamentarias —deixando-as apenas para as LOAs —,
engendrou um elemento novo para o processo de participacao social no ciclo de gestéo, pois induz
mudancas também no Orcamento Federal. Tal como aconteceu com os programas do PPA que fo-
ram agregados em grandes programas tematicos, a partir de 2013, as acdes orcamentarias também
foram agregadas, passando a ser detalhadas em Planos Orcamentérios (POs). Os POs ndo constam
nas LOAs, tornando o orcamento mais agil e facilitando sua execucao, pois sao instrumentos geren-
ciais dos gestores sob a responsabilidade do Ministério do Planejamento.

Esta mudanca nas LOAs despertaram preocupacdes na sociedade civil, que teme pela perda de
transparéncia do orcamento. Assim, em junho de 2012, cerca de 70 entidades e organizacdes da
sociedade manifestaram, por meio da Carta Aberta pela Democratizagdo e Transparéncia no Orga-
mento Publico, seu descontentamento e suas criticas as mudancas promovidas pelo Ministério do
Planejamento. Segundo elas, tais mudancas levariam a perda de transparéncia do orcamento em
favor de melhorias de caréater gerencial, além de concentrar o poder nas maos dos gestores.

Afora toda a riqueza da discussao sobre transparéncia versus eficiéncia, para o debate sobre par-
ticipacdo social sobressai 0 prelidio de um processo participativo no momento de formulacao das
LOAs. Este processo inédito e incipiente aponta positivamente para o fortalecimento da participacao
social no planejamento e orcamentacao do Governo Federal. Com ele, abre-se a possibilidade de
avangar para além do ciclo de gestdo do PPA (elaboracdo, monitoramento, revisao e avaliacao dele
mesmo) e alcancgar a dimensao seguinte do sistema que ordena as finangas publicas no Brasil, a or-
camentacdo. Embora as demais dimensées ainda nao tenham sido sensibilizadas, um novo elemento
democratizador esta sendo introduzido no “nucleo duro” da técnico-burocracia federal, e podera
modernizar e aperfeicoar o arido sistema de planejamento, orcamentacao, administracdo financeira,
contabilidade e controle.

Em suma, apesar de o sistema governamental de planejamento estar construido sob uma necessaria
racionalidade técnico-burocratica, ha, hoje, de sua parte e da sociedade, o reconhecimento da sua
insuficiéncia para a garantia dos fundamentos do Estado Democratico de Direito. Para além da tensao
entre o espaco formal-burocratico e o espaco participativo-politico na préatica da funcéo planejamen-
to, a participacdo social e a transparéncia sao ingredientes que a tem modernizado e democratizado.
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