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Resumo Este artigo analisa a estrutura do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 explorando as principais
influéncias e caracteristicas do atual modelo de planejamento federal. Para qualificar a leitura serao
feitas comparacdes com a estrutura do modelo anterior a fim de revelar as sutilezas na organizacao
do planejamento que remetem a conceitos distintos de transparéncia, gestdo e da propria funcao
planejamento. Além disso, séo feitas reflexdes sobre 0s avangos e riscos associados ao novo PPA.

Palavras chave planejamento, plano plurianual, politicas publicas, gestdo, implementacao.

Abstract This paper analyzes the 2012-2015 Pluriannual Plan (PPA) structure, exploring the main
influences and features of the current federal planning model. To improve the analysis, it will be

1 Os autores agradecem as contribuicdes do Departamento de Temas Sociais da Secretaria de Planejamento e Investi-
mentos Estratégicos (SPI), unidade que produziu algumas informacdes utilizadas no texto a titulo de comparagéo entre
a estrutura dos modelos dos dois Ultimos planos plurianuais. Agradecem, também, aos colegas Carlos Augusto Godoy
Curro e Elton Bernardo Bandeira de Melo pela leitura prévia e comentéarios a uma versao anterior deste texto.
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compared with the structure of the previous plan, in order to reveal some aspects of the planning
organization related to distinct concepts of transparency, management and of the planning func-
tion. Furthermore, are presented considerations about the improvements and risks associated to
the new PFA.

Key-words p/uriannual plan, planning, public policies, management, implementation.

Introducao

O governo federal apresentou um novo modelo de planejamento governamental por meio do Plano
Plurianual (PPA) 2012-2015 a partir das experiéncias recentes bem sucedidas na formulacao e
implementacado de politicas, em especial o Programa Bolsa Familia (PBF), o Programa de Acele-
racao do Crescimento (PAC) e o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) (BRASIL, 2011a).
O presente artigo tem o objetivo de explorar as caracteristicas deste modelo e refletir sobre o atual
estagio do planejamento governamental no Brasil, destacando a relagao com o orgamento.

Além desta introdugéo e da conclusdo, o texto esta dividido em outras trés partes, da seguinte
forma: a) reflexdes sobre algumas razbées da mudanca; b) anélise da estrutura do PPA 2012-2015;
e ¢) comparacdes com a organizacao anterior.

As reflexdes? constantes deste trabalho tém como fontes trés subconjuntos de informagdes: os
documentos publicados associados ao PPA, os registros internos ao governo federal que subsidia-
ram a proposta e que nao foram publicados, e, por fim, literatura especializada sobre o assunto. O
primeiro subconjunto é composto pela Mensagem Presidencial que encaminhou o PPA, a Lei que
instituiu o plano e as orientag¢des para sua elaboragéo. J& o segundo é formado por documentos in-
ternos produzidos na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) e analises oriundas do Sistema Integrado de Planeja-
mento e Orcamento (SIOP). O terceiro, naturalmente, é uma selegao da literatura especializada.

2 Além deste trabalho ainda ndo existem andlises que exploram as razdes da alteracdo no modelo do PPA. Por outro lado,
a proposta de mudanga percorreu um caminho que comega na SPI e termina com a sancéo da Lei, trajetéria na qual
certamente houve reflexdes e debates profundos sobre a natureza das altera¢des visto que nao é trivial criar interpre-
tacBes e solugdes no interior do Governo, e também no Congresso Nacional, para realizar uma transformacéo desse
porte. Isso indica que existe um vasto campo de anélise a ser explorado para compreender 0os motivos da mudanca.
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Reflexoes sobre algumas razoes da mudanga

0 PPA 2012-2015 surge, principalmente, da fragilidade da estrutura® anterior de revelar diversos
aspectos proprios do planejamento, fato que criava dificuldades adicionais* para que o instrumen-
to cumprisse a funcao de organizar, orientar e viabilizar a agao governamental de modo a cumprir
0s objetivos fundamentais da Republica.

Parte do diagnostico era de que a forma de construgéo e apresentacdo das informagdes nao contri-
buia para que o plano dialogasse com o funcionamento da administracao publica, especialmente
em um contexto onde havia maior pressdo para que o Poder Publico exercesse o papel de provedor
e indutor® do desenvolvimento. A dificuldade do modelo anterior na criacdao de subsidios para
aprimorar a capacidade do governo fez com que o valor do PPA enquanto instrumento de planeja-
mento e gestdo fosse sendo minimizado, de tal forma que sua credibilidade chegou a niveis tais
que impulsionaram um processo de ressignificacao deste instituto.

[lustram esse descrédito, entre outros, a utilizacao da estrutura de informacdes e de gestédo das
metas presidenciais (CHAVES, 2004) e do PAC a partir de categorias e processos distintos da-
queles presentes no PPA. No tocante a gestdo, a faléncia® do Sistema de Informacdes Gerenciais
de Planejamento (SIGPlan) enquanto ferramenta de apoio a tomada de decisao também corrobo-
rava a necessidade de mudanca. Interessa investigar, entéo, quais motivos influenciaram a baixa
utilidade do PPA na Administracao Publica, sobretudo nos aspectos relacionados a estrutura do
instrumento e a sua relacdo com o orgamento.

Essa reflexdo remete, necessariamente, a compreensao do contexto de implementagao da reforma
orcamentéaria de 2000 bem como da estrutura do PPA de entdo. Ndo menos importante é dissecar
0 ambiente no qual se desenvolveu o orgamento-programa’.

3 0 trecho a seguir constante da Mensagem que encaminhou o PPA 2012-2015 ilustra o limite da estrutura anterior,
particularmente a sobreposi¢do entre plano e orcamento: “Assim, as alteragcbes na estrutura do PPA decorrem do
aprendizado do governo na implementacdo de politicas exitosas responséaveis pelo desenvolvimento recente no
Brasil e, também, dos limites da estrutura anterior que permitia uma sobreposig¢do entre Plano e Orgcamento, dois
institutos que, apesar de complementares, possuem diferengas essenciais” (BRASIL, 2011a).

4 Dificuldades adicionais na medida em que existem caracteristicas intrinsecas aos planejadores e aos planos que criam
restricdes estruturais para que os instrumentos se constituam em objetos de gestédo das politicas (PUPPIM DE OLI-
VEIRA, 2006) e (MINTZBERG, 2004), bem como outras dificuldades préprias do ambiente no qual as politicas séo
formuladas e implementadas no Brasil.

5 Sobre o0 assunto séo interessantes os comentarios de Schick (1966) a respeito da transformacéo na estrutura do orca-
mento dos Estados Unidos por ocasido do incremento no investimento daquele pais a partir de 1933.

6 A tentativa de acompanhar a acdo governamental por meio de outros sistemas de informagao tais como o Sistema de
Metas Presidenciais (SMP) e o Sistema de Monitoramento do PAC (SISPAC) indica que o SIGPlan ndo cumpria ade-
quadamente a fungdo de apoiar a gestédo. Além disso, o sistema também ndo se mostrou util para controlar as acdes
visto que o Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica, elaborado pelo TCU, praticamente ndo
utiliza informacdes do SIGPlan como fonte para as andlises (BRASIL, 2011c).

7 Para andlises mais detalhadas sobre essas relacdes ver Santos (2011) e Wildavsky (1982).
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Quanto ao cenario politico é de se ressaltar que a estrutura do PPA 2000-2003 surge no ambito
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Se por um lado a reforma gerencial preconi-
zava a instituicdo de um estado social-liberal, no qual sociedade e mercado seriam complemen-
tares ao Estado orientado para o resultado (cidadao-cliente), ela promoveu a redugéo da atividade
estatal por meio de privatizacdes, terceirizacdes e outros mecanismos que, na pratica, produziram
uma institucionalidade na qual o poder publico foi subtraido de instrumentos para exercer sua
missado, além de inscrever na sociedade uma perspectiva negativa sobre o poder ptblico (NOGUEI-
RA, 2011).

Cabe investigar com mais cuidado a contribui¢éo efetiva do discurso do gerencialismo no apri-
moramento da gest@o publica. Ocorre que ele pode consumir a energia das instituicdes para a
organizacao de meios em detrimento da emergéncia dos principais desafios do pais, subtraindo
dimensdes fundamentais do planejamento, em especial a que possibilita explicar a realidade e
fazer acontecer as escolhas para viabilizar a vontade do povo e objetivos da Republica. As incon-
sisténcias sdo ainda maiores quando se nota que o discurso da melhoria de gestao foi aplicado
a partir da reorganizacao de processos e procedimentos com vistas a reducdo de custos, enxu-
gamento administrativo e remodelagem organizacional, como se isto, associado a introdugao de
indicadores de qualquer natureza, fosse capaz de algar o Estado a um patamar mais elevado de
prestacao de servigos publicos (NOGUEIRA, 2011).

Sobre o ambiente do paradigma gerencialista, Lustosa da Costa (2010) tem contribuicdes que
ilustram as influéncias e as consequencias do dominio da racionalidade fiscalista/gerencial, in-
cluindo na reflexao a naturalizag@o da globalizagado como uma situacao praticamente irreversivel
no sentido de que ela nao seria resultante de processos politicos, mas sim um dado dos novos
tempos, nos seguintes termos:

A escassez de criatividade no campo progressista estimula os adeptos do mainstream a
sustentarem a ideia de que nao existem alternativas ao paradigma gerencialista. A new
public management apresenta-se, assim, como o fim da histéria da administracéo publica.
Economia de mercado, sufragio universal, Estado regulador e nova geréncia publica sao
partes complementares de um todo indissocidvel — a sociedade (auténoma e competitiva)
do mundo globalizado.

Assim, argumenta-se que a ideologia dominante a época influenciou a organizagao de um instru-
mento de planejamento voltado para controlar as acdes (programa como centro de custos) com
vistas a reducao dos gastos publicos. Ou seja, apesar das demais motivagdes do instrumento, a
busca pela eficiéncia polarizou de tal maneira o debate que o PPA se enfraqueceu como instru-
mento de planejamento.

Outra influéncia importante na estrutura do PPA 2000-2003 foi a figura do orgamento-programa,
um instituto que pretende combinar analise de politicas com elaboragao de orcamento. Wildavsky
(1982) explora as distin¢des entre as duas atividades, bem como 0 ambiente no qual o orcamento-
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-programa foi desenvolvido, apontando inconsisténcias fundamentais nesta formulagao. A visao
de Wildavsky sobre o modelo pode ser resumida na seguinte passagem:

A defini¢ao da estrutura do programa é o aspecto mais pernicioso do orcamento-programa.
Uma vez adotado o orcamento-programa, torna-se necesséria uma estrutura de programa
que forneca uma lista completa dos objetivos da organizacao e informacao sobre o cum-
primento de cada um deles. Na auséncia de estudos analiticos de grande parte ou mesmo
todas as operacdes dos 6rgaos, a estrutura resulta em uma fraude que acumula dados de
categorias desprovidos de significacdo. O orcamento-programa oculta mais do que clarifica.

(...) N@o sendo nem programa nem orgcamento, a estrutura do programa se torna inutil. A
geracado de poucos dados ao acaso para estrutura do programa ocupa um tempo valioso para
outras preocupacdes mais construtivas e também prejudica a andlise de politicas.

Apesar dos limites do orgamento-programa, a reforma orcamentéaria de 2000 foi empreendida com
principal objetivo de racionalizar o PPA e integra-lo ao orgcamento por meio do programa®, uma
categoria que deveria ser comum aos instrumentos e ao qual estariam associados indicadores.
Assim, houve um alinhamento entre a estrutura do plano e do orcamento, pegas que apresenta-
vam acdes orcamentarias com as respectivas metas fisicas e financeiras além dos indicadores do
programa, quantificados apenas no plano. A partir do alinhamento entre os instrumentos desen-
volveu-se um sistema de gestado para o plano com as categorias orcamentarias comuns (programa,
indicador e acéo?).

N&o obstante o esforco, o resultado desse arranjo foi uma sobreposi¢cdo do plano ao orcamento,
fato que produziu, entre outros, dois resultados negativos: baixa capacidade de diagnéstico, visto
que a analise das politicas nao era o foco da reforma; e reducao do planejamento e da gestéao as
categorias delineadas pela contabilidade publica, uma vez que o poder das estruturas orcamenta-
rias prevaleceu na delimitacao do PPA.

Ocorre que apesar da ideia de combinar os dois instrumentos, ha uma tensao entre a racionalidade
do planejamento e a do orgamento. Nessa fricgédo prevaleceu a classificag@o orcamentaria, forte-
mente influenciada pela Lei n° 4.320/64 e suas categorias, que criam uma perspectiva prépria
(se € propria ndo é neutra) sobre a acao governamental. Ao se estruturar de uma ou outra forma o
Estado esta reconhecendo (ou negando), revelando (ou ocultando) e legitimando (ou deslegitiman-
do) publicos, direitos, politicas, etc. Diferenga semelhante ha entre a racionalidade do planeja-
mento central e a do planejamento setorial. Nesse caso também ocorre fendmeno semelhante na
medida em que a linguagem e as classificacdes padronizadas do planejamento central a partir do

8 Para anélises mais detalhadas acerca desta reforma ver Garcia (2000) e Santos (2011). Para acessar o discurso oficial
do Governo Federal ver Brasil (2002).

9 Asdemais dimensdes do planejamento para além do orgamento estariam contempladas nas agbes nao-orgamentarias.
O PPA 2008-2011 apresentava cerca de 480 agbes ndo orcamentarias, praticamente metade delas concentrada na
area de energia elétrica de modo que praticamente ndo havia formulagao explicita que dialogasse com as demais con-
di¢bes para viabilizar as politicas para além do orcamento.
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programa (e sua forma de construcdo) reconhecem ou negam publicos, politicas e direitos. Para
além da critica das formas de classificagao e sua relacdo com as praticas estatais, a delimitagcao
das agbes orcamentérias € vista, por vezes, como um espaco para proteger os recursos dentro das
organizag0es, situacdo que fragmenta as agdes (com reflexo também sobre os programas) e tam-
bém as distancia da perspectiva do planejamento e da gestao.

Nesse sentido argumenta-se que o plano estruturado tal qual um orcamento plurianual ndo conse-
guiu revelar alguns dos principais desafios para o pais!® e tampouco criou espago adequado para
dar vazéo as declaragdes politicas visto que o processo era dominado pela linguagem e racionali-
dade técnica a partir das “categorias técnicas do orgamento”.

O corolario do modelo anterior do PPA também remete a reflex@o sobre a utilidade dos modelos
a partir do que é possivel extrair deles na pratica. Estruturas nao existem a partir do ideal, elas
s6 podem ser avaliadas a partir do que é possivel implementar visto que qualquer modelo sera
implementado por pessoas (majoritariamente a burocratas) e em um determinado ambiente. E as
pessoas possuem interesses e ambientes sao diferentes e complexos. Por isso é adequado pensar
na estrutura do plano e dos programas nao a partir do que ela prometia ser, mas sim a partir do
que ela efetivamente foi. Na aplicacdo do modelo merece destaque a forma pela qual o instrumen-
to foi apropriado pela Administracao Publica (SANTOS, 2011).

A nova estrutura do PPA surge, entdo, em contraposi¢cdo as apropriagcdes parciais que envolvem
0 conceito de planejamento. Do ponto de vista tedrico ela tem uma inspiragé@o na critica ao orga-
mento-programa e aos modelos racionais-compreensivos!! de elaboracdo de politicas. Do ponto
de vista empirico, emerge da observacado sobre a forma de operacao do governo, em especial os
arranjos construidos para elaboragé@o do Programa Bolsa Familia e do PAC (BRASIL, 2011a).

Importa destacar, também, a alteracdo na compreenséo juridica conferida ao PPA. Passou-se de
uma interpretagao literal do artigo 165 da Constituicao Federal, que condiciona a perspectiva do
instrumento ao titulo da tributagao e do or¢amento, para outra, sisteméatica e em consonancia
com 0s novos paradigmas e categorias da interpretagao constitucional (BARROSO, 2009). Esta
inscrito no PPA 2012-2015 o reconhecimento da normatividade dos principios, um elemento do
neoconstitucionalismo!?, especificamente por meio da seguinte passagem (BRASIL, 2011a):

Outra influéncia importante na construcdo do Plano Mais Brasil deriva da interpretacao que
se faz da natureza do PPA, aqui concebido como instrumento constitucional destinado a
organizar e viabilizar a agao publica com vistas a cumprir os fundamentos e objetivos da
Republica, em especial os sociais.

10 Tais como capacidade de estados e municipios e estrutura tributaria regressiva, dois desafios para os quais o governo
tinha propostas mas que n&o constavam da estrutura orcamentaria do PPA de entéo.

11 Para uma critica do modelo racional-compreensivo ver Lindblom (2010).

12 Segundo Coelho (2010), o neoconstitucionalismo representa uma nova hermenéutica constitucional caracterizada pela
forca normativa da Constituigcédo, normatividade dos principios e ampliacédo da jurisdicéo constitucional.
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Além das possibilidades que esse entendimento cria para o plano, a consolidagao da interpretagao
viabilizou uma estrutura que possibilita nivel mais adequado de agregacéo das categorias do PPA
na medida em que contribuiu para superar argumentos que defendiam seu detalhamento tal como
um orcamento plurianual.

Ressaltam-se, ainda, as razbes das mudancas declaradas pelo governo federal nas oficinas onde
foram apresentados e debatidos os programas teméticos por ocasiao da elaboragao do PPA. Na-
quela oportunidade o documento!® que instruiu as reunides ressaltava as seguintes razbes para
alteracgao:

1 — Resgatar a funcao planejamento

2 — Incorporar ao PPA os Objetivos de Governo tais como declarados

3 — Permitir o efetivo monitoramento dos Objetivos de Governo

4 — Induzir os arranjos de gestao dos objetivos de Governo no PPA

5 — Criar espago para tratar, no PPA, politicas transversais e multissetoriais
6 — Criar espaco para tratar, no PPA, a regionalizacao das politicas

7 — Reorganizar, gradualmente, o orgamento na légica da execugao

8 — Usar linguagem capaz de comunicar dentro e fora do Governo

Algumas dessas razdes ficam mais claras a partir da compreensao das novas categorias do plano
e da comparagao com a organizagdo anterior.

Analise da estrutura do PPA 2012-2015

O PPA possui uma estrutura inovadora em relacao aos trés planos anteriores, uma arquitetura
concebida apds debates no @mbito do MP sobre a natureza da fungao planejamento e o PPA. Na
SPI, o questionamento da estrutura anterior teve inicio ainda na preparacao para elaboracao do
PPA 2008-2011'4. J& aquela época procuravam-se formas alternativas para o instrumento. Espe-

13 Documento intitulado “Planejamento, Desenvolvimento e Politicas Publicas”, utilizado para explicar as razdes da mu-
danca e apresentar a estrutura do programa e 0s novos conceitos.

14 Exemplo do questionamento é o relatério final do GT de diagnéstico da dimenséo estratégica do PPA, elaborado em
2006.
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cificamente durante o ano de 2010 a SPI trabalhou no modelo do PPA e desenvolveu a esséncia
da formulacao atual'®. A partir de 2011, foram feitos ajustes finais na proposta e a consequente
validagao no governo.

Conforme sera detalhado adiante, o plano foi estruturado a partir dos programas tematicos'®, um
arranjo que permitiu alguma seletividade ao PPA a partir da forma de apresentacdo das informa-
coes. A delimitacao dos programas tematicos tem origem em 2009, a partir de uma reestruturacao
da SPI, oportunidade na qual o acompanhamento da politica governamental foi estruturado por
areas de atuacao de forma a adequar as unidades de acompanhamento no MP tal como elas estao
reconhecidas no governo e na sociedade. A estruturag@o da SPI por temas foi um esfor¢o de orde-
namento conceitual, de como conformar e tratar as politicas publicas no ambito da coordenacao
do governo!’. Nesses termos, boa parte dos 65 programas tematicos do PPA tem origem nos 51
temas organizados pela SPI praticamente dois anos antes da elaboracéo do plano.

Esse arranjo prévio dos temas foi importante para o éxito na delimitacdo final dos programas
tematicos na medida em que aprimorou a capacidade dos servidores de fazer uma leitura mais
qualificada das razdes do estagio de desenvolvimento do pais nas diversas areas. Essa construcao
corrobora o argumento de que no PPA 2012-2015 a coordenacao do governo se estruturou para
organizar o plano a partir do conhecimento sobre as politicas publicas, em oposicao ao modelo
anterior que era mais orientado para o desenho dos programas a partir de formas de classificagao
da despesa (friccao planejamento-orcamento).

Certamente que toda a analise de desenho implica algum conhecimento sobre a esséncia das
politicas. A diferenca apontada, entretanto, questiona o valor do conhecimento aplicado na utili-
zacao de ferramentas concebidas para aprimorar o desenho dos programas visto que a burocracia
age sobre as ferramentas impondo-lhes um sentido préprio a luz do conforto burocratico e em
detrimento, efetivamente, do conhecimento e das solugées (BOURDIEU, 2007a). Essa apropria-
cao que a burocracia faz dos instrumentos é essencial para comparar a diferenga entre qualquer
modelo tedrico e a estrutura aplicada, motivo pelo qual é fundamental estreitar as relagdes entre
as ciéncias sociais e as demais areas do conhecimento que se ocupam do planejamento.

15 A comparagéo entre os documentos produzidos em 2010 na SPI e a estrutura final da proposta revela que as formula-
¢Oes iniciais estabeleciam relagdes mais profundas do PPA com o orgamento, o controle e a gestéo.

16 A Mensagem Presidencial que encaminha o PPA 2012-2015 apresenta a visao de futuro para o Brasil, os valores que
regem a Administragdo Publica e 10 macrodesafios que dialogam com os programas. O plano propriamente dito é
composto pelo texto da Lei e trés anexos. A Lei estabelece as diretrizes do PPA, detalha a sua organizacao, a estrutura
e a relacdo com o orcamento, além de trazer parametros para a sua gestdo. Os anexos contemplam a parte programa-
tica de modo que no Anexo | estdo todos os Programas Tematicos, com seus atributos. De forma anéloga, o Anexo |l
contempla todos os Programas de Gestdo, Manutengéo e Servigos ao Estado, enquanto que o Anexo Il lista todos os
empreendimentos individualizados como iniciativas.

17 Para maiores informacdes sobre as transformacdes na SPI que deram origem aos programas tematicos do PPA 2012-
2015 ver Santos (2010).
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Fato é que o PPA passou a ser estruturado por duas tipologias de programas: os programas tema-
ticos, que sao recortes mais legitimos (reconhecidos pelos agentes) e homogéneos das politicas
publicas, e os programas de gestdo, manutencao e servigos ao Estado, que aglutinam despesas
de carater mais administrativo, como funcionamento e manutencao de institui¢des, entre outras.

Os programas tematicos sao a expressao do diagndstico sobre os desafios do pais. Eles foram es-
truturados a partir da énfase na anélise de politicas no sentido de permitir a recuperacao de uma
capacidade de reflexdo que o orgamento-programa teve limites para produzir. llustra esse movi-
mento a parte da Mensagem Presidencial que encaminha o PPA 2012-2015 (BRASIL, 2011a)
abordando diagnosticos!® e escolhas para cada programa bem com as principais metas. Uma ana-
lise das declaracdes associadas a esses programas (objetivos, metas e iniciativas) também ilustra
0 espaco que foi criado para revelar informacgdes de planejamento.

E importante ressaltar os dilemas que envolveram a classificacgo inicial dos programas até a for-
mulagao final. A dificuldade residia na limitagao intrinseca ao reducionismo préprio de qualquer
classificagao. Ocorre que as separagdes como investimento e custeio, manutencao e expansao da
atividade, finalistico e apoio administrativo, obrigatério e discricionario, entre outras, sugerem fal-
sas dicotomias que criam perspectivas proprias sobre a acao governamental (BOURDIEU, 2007b),
nesse caso limitando o planejamento.

Todas as classificacdes experimentadas reduziam a complexidade das politicas e, por vezes, orien-
tavam a administragao para segregar fungdes que devem ser trabalhadas em conjunto na atividade
de planejamento. Além disso, as segregacdes oriundas da contabilidade publica criam possibilida-
des especificas de analise em detrimento de outras.

Como exemplo dessas possibilidades e limites € ilustrativo pensar na categorizagao comum entre
despesas basicas de funcionamento do governo, tal como gastos com a energia elétrica nos pré-
dios publicos, e rubricas essenciais para o desenvolvimento nacional, tais como o Beneficio de
Prestacao Continuada (BPC) ou os recursos do Programa Bolsa Familia. Nesse caso a contabilida-
de publica agrupa todas essas despesas no grupo de natureza de despesa classificado como outras
despesas correntes (vinculados a categoria econdmica despesa corrente). A partir disso é interes-
sante refletir sobre dois movimentos contrarios: de um lado a defesa de que o incremento nas
transferéncias governamentais (despesa corrente) é estratégia central da politica de reducao de
desigualdades e da expansao do crescimento recente no Brasil (IPEA, 2010)°, e, de outra parte, o
argumento de que se devem conter as despesas correntes (sem excegao) em prol do investimento.

18 O diagnostico revela apenas uma dimensao do planejamento que deve ser recuperada. No entanto, é preciso destacar
gue parte desse diagndstico refere-se as formas de implementagdo, que s&o centrais para que as politicas se realizem.
E preciso, portanto, que a disposicédo de fazer acontecer esteja encarnada em toda a agdo publica e, portanto, declara-
da sempre que possivel.

19 Em especial o capitulo 3 da publicagéo, intitulado “Efeitos econdmicos do gasto social no Brasil”.
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O objetivo é langar um olhar sobre a estrutura de classificagcdo da acao governamental, em parti-
cular o orcamento e o planejamento, e a indugé@o de uma leitura em detrimento de outra. Ou seja,
quando se associa na mesma rubrica despesa bésica de manuteng¢@o com investimento social,
induz-se um olhar em detrimento de outro?®. No mesmo sentido, uma estrutura de plano organiza-
da a partir da contabilidade publica e da racionalidade orcamentéaria induz um tipo especifico de
planejamento em detrimento de outro.

Retomando a estrutura formal, no PPA 2012-2015 as ac¢des passam a ser categorias destacadas
apenas no orgcamento. Ou seja, parcela relevante da alteragao na organizagao diz respeito a exclu-
sao do detalhamento das agbes no PPA, justamente um dos valores do modelo anterior. Isso nao
significa, evidentemente, que o debate orcamentario esteja dissociado do planejamento, inclusive
porque é simples para efeito da gestdo visualizar todo o orcamento dentro do Plano visto que os
programas sao detalhados em agdes no orcamento.

Com a finalidade de criar condi¢des para que o PPA estabeleca relacdes mais adequadas com
todos os insumos necesséarios a viabilizagao das politicas, além de possibilitar a declaragdo dos
desafios que a sociedade tem de enfrentar, os programas tematicos foram organizados em objeti-
vos, que sao detalhados em metas e iniciativas.

O objetivo é a categoria de planejamento mais agregada no programa. Ele revela os caminhos a se-
rem trilhados pela agéo governamental. Além de informar os principais desafios que o pais precisa
superar, cria melhores condicdes para estabelecer, quando possivel?!, relacdes entre o planejar e
o fazer. O exercicio subjacente a formulagao do objetivo visa superar o limite entre formulagéo e
implementacao por meio da conjugacao de outros fatores especificos para cada politica, conside-
rando a forma de operar (institucionalidade) em cada caso.

E o objetivo que revela, em conjunto com seus atributos, aspectos importantes sobre a execuc&o
da politica, trazendo respostas para questionamentos como: O que sera feito? Como? Para quem?
Em que lugar? Com quais instrumentos? Outra caracteristica desse instituto é a exequibilidade,
ou seja, a possibilidade ou viabilidade da sua execu¢é@o com atengao aos aspectos orcamentarios
e institucionais, evitando-se, assim, declara¢des desconexas da forma de operar e das possibili-
dades do governo.

20 Obviamente que a estrutura orcamentaria permite diferenciar de alguma maneira esses gastos no interior das classifica-
¢cOes. A questdo é que a partir das classificacdes mais agregadas, categoria econémica e grupo de natureza de despesa,
é que sdo organizadas as leituras mais macro que orientam os debates econémicos-fiscais, bem como as possibilida-
des de utilizacdo dos recursos, tal como consta da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

21 Ocorre que nem sempre as estratégias estdo dadas. Por vezes ndo se sabe como fazer para implementar. Essa incerteza
¢é da natureza do planejamento e dela derivam teorias sobre o planejamento, tais como a estratégia emergente (MINT-
ZBERG, 2004) e a propria teoria do incrementalismo (LINDBLOM, 2010).
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Evidentemente, nem toda declaracdo permite identificar, de forma direta, todos os aspectos men-
cionados. Em alguns casos, inclusive, nao se podem prever as condi¢cdes de execug¢do de uma
politica. Por isso a flexibilidade na forma de declarar tais categorias prevalece.

Outra categoria de planejamento que refor¢ca o compromisso do objetivo é a meta, que pode ser de
natureza quantitativa ou qualitativa. Ela é um parametro indicativo Gtil para orientar a atuagao do
governo. Importa destacar que as metas qualitativas criaram melhores condi¢des para expressao
das intenc¢des politicas e facilitaram a relacdo do PPA com os demais planos setoriais (ou temati-
cos ou locais), que, em funcao dos dilemas associadas a elaboragao (competéncias concorrentes,
incertezas, etc.) também apresentam parametros qualitativos.

As iniciativas manifestam o que deve ser feito para concretizagcdo do objetivo. Elas indicam os
meios e arranjos necessarios para o cumprimento dos objetivos e revelam entregas (materiais e
imateriais) a sociedade resultantes da coordenagé@o de acdes institucionais, normativas e relati-
vas a integracao de politicas. Por vezes, inclusive, sdo metas intermediarias ou requisitos para a
consecucgao dos objetivos. A iniciativa € a unidade de planejamento mais desagregada do plano
podendo ter carater:

|. de medida institucional: quando indicam formas de cooperacao setorial e federativa, articu-
lacdo de compromissos, cria¢do e aperfeicoamento de normas e de outras medidas necessa-
rias, sem uma relacdo direta com uma unidade orgamentaria;

[l. orcamentario: quando vinculadas as acdes orcamentarias;

[1l. extraorgcamentario: recursos que integram o plano mas que nao provenientes do Or¢camen-
to Geral da Uniao (OGU) como, por exemplo, rendncia fiscal, Plano de Dispéndios Globais
das Estatais, fundos, agéncias oficiais de crédito e parcerias com o setor privado.

Cumpre observar que ha situagdes em que a iniciativa tem carater hibrido, ou seja, contempla
uma combinacao das caracteristicas supracitadas. As possibilidades associadas as iniciativas dei-
xam claro que nao se trata de agregadores de despesa, tal como séo as a¢des orcamentarias. Pelo
contrario, elas surgem justamente para ampliar o horizonte do plano para as demais condigcbes
necessarias para viabilizar o alcance das metas.

Nesse sentido, importa destacar as possibilidades que a iniciativa fornece para tratar a relagéo
entre as politicas, particularmente agbes governamentais destinadas a pessoas com deficiéncia,
criancas e adolescentes, mulheres, raca, idosos, indigenas, LGBT, jovens e quilombolas. Como o
desenho da agao era limitado pela contabilidade publica?? tornava-se mais dificil explicitar pu-

22 A solugdo orgamentéaria para separar publicos especificos dentro de acdes seria a fragmentacdo orcamentaria em
algum nivel, em regra criando outra agdo ou funcional. Ocorre que essa solucdo implica enrijecimento do orgamento.
Para néo segregar na orcamentagdo, e conseqlentemente ajustar a estrutura orcamentéria a de execucéo, ndo se
conferia destaque a uma série de publicos, direitos, politicas.

RBPO e Brasilia ® Volume 2,n°1,2012 @ pgs 24 - 47 e www.assecor.org.br/rbpo



Claudio Navarro, Eugénio dos Santos, Fernando Franke e A estrutura do PPA 2012-2015

blicos especificos em politicas setoriais visto que essa segregacao implicaria necessariamente o
engessamento prévio do recurso?s.

Além disso, assim como o programa, a iniciativa estabelece relacao direta com o orcamento nos
casos em que elas se consubstanciam em fontes orcamentérias. Significa dizer que o orcamento
é um instrumento do plano que contribui com recursos da Unido para viabilizagdo da iniciativa.
Diante disso, pode-se dizer que a metodologia do PPA 2012-2015 refundou a relag@o do plane-
jamento com os demais meios necesséarios para a viabilizacdo das metas, bem como qualificou
0 conceito de transparéncia vinculado ao instrumento, na medida em que possibilitou revelar
uma série de relagdes que antes eram invisiveis para o planejamento central. As declara¢des que
incorporam publicos especificos?* bem como as que dialogam com marco legal ou com o estabe-
lecimento de parcerias entre entes, e acdes relacionadas a regulacao ilustram isso.

Outra inovacao na estrutura atual do PPA, em relacdo aos planos anteriores, conforme j& ressal-
tado, é a inexisténcia do detalhamento das acgdes, que agora constam apenas dos orcamentos. A
alteracao visa a garantir uma distin¢do entre plano e orgamento, a fim de respeitar as diferengas
estruturais e reforcar a complementaridade entre eles.

Merece destaque também a organizacao das estruturas do plano. As categorias de planejamento
criadas no PPA 2012-2015 apresentam nivel mais agregado de informacdes e valorizam elemen-
tos de implementagao de cada politica. Elas véo além da dimens&o do gasto orcamentario presen-
te na estrutura anterior (e que faz parte do orcamento) que trazia informacdes fragmentadas. As
categorias do plano se tornaram mais uniformes e, principalmente, legitimas?®, interna e externa-
mente ao governo. A Tabela 1 ilustra tal fato, permitindo revelar diferencas entre as estruturas dos
planos 2008-2011 e 2012-2015.

23 Situacdo que se torna dramética em alguns casos em virtude da rigidez prevista nas leis orcamentdrias para o remane-
jamento dos recursos. Para entender as regras para remanejamento de agbes ver o artigo 4° da Lei n® 12.595, a LOA
para 2012.

24 A iniciativa 030A constante do Programa de Agricultura Familiar ilustra uma das possibilidades de modo que ela
esta descrita nos seguintes termos: “O30A - Garantir Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) especifica para
mulheres, com qualificagdo dos agentes para ado¢do de procedimentos metodoldgicos adequados e para imple-
mentacdo de servicos direcionados a gestdo e formalizagdo de organizagdes econbmicas de agricultoras rurais”
(BRASIL, 2012). A solugédo orcamentaria para que o publico em questéo fosse reconhecido pelo processo de previséao
orcamentéria seria fragmentar a agédo genérica de assisténcia técnica para as mulheres, fato que colocaria em risco a
implementacao.

25 Uma comparagao das estruturas dos dois ultimos planos plurianuais com as classificacdes que o Governo utiliza para
se comunicar com a sociedade ilustra a aderéncia das classificagdes do PPA ao discurso e a forma de organizacéo
do Governo. llustra essa relagédo o fato de que, enquanto o PPA 2008-2011 apresentava 26 programas para tratar do
conjunto das politicas do Exército, Marinha e Aeronéautica, o PPA 2012-2015 organiza essas formulagdes sob a Politica
Nacional de Defesa.
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Tabela 1 — Estrutura PLPPA 2008-2011 x PLPPA 2012-2015

PLPPA 2008-2011 PLPPA 2012-2015
Programas Finalisticos 217 65 Programas Tematicos
Programas de At?l(i)clgsas Politicas Pu- 89 44 Programas de Gestio, Manutencio e Servicos ao Estado
- 491 Objetivos
- 2.503 Iniciativas
Acoes 4.095 -
Localizadores de Gasto 14121 -

Fonte: PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015. Elaboragéo prépria.

As alteracdes no nimero de programas tém um efeito muito positivo na gestéo orcamentéria. Ocor-
re que as regras para remanejamento?® de orcamento por ato do Poder Executivo (sem a necessida-
de de envio de projeto de lei de crédito ao Congresso), preveem possibilidades adicionais caso as
funcionais?’ estejam em um mesmo programa, desde que pertencentes a um mesmo 6rgao. Logo,
a existéncia de menos programas mantida a quantidade de funcionais implica, necessariamente,
que havera mais funcionais agrupadas em torno da mesma unidade. Dessa forma, havera margens
maiores?® de remanejamento pode decreto. Por isso, a reducdo em cerca de 65% dos programas
foi importante para acelerar a execucao orgamentaria. Essa dimensao da alteragé@o esta em con-
sonancia com a motivacdo de “Reorganizar, gradualmente, o orcamento na légica da execucao”.

Outro fator de destaque foi a inducdo que a alteracdo do PPA provocou na estrutura do orgcamen-
to?°. A tabela 2 revela o impacto do novo desenho na quantidade de funcionais, indicando uma
reducdo de 14,95%3° no nimero de unidades. Seguindo a mesma légica da quantidade de pro-
gramas, quanto mais agregadas as rubricas orgamentarias mais proximo € o dialogo do orcamento
com a implementacao das politicas e, portanto, existem condi¢des mais adequadas para viabilizar
0 gasto.

E interessante observar que, além da redugao do numero de funcionais, o PPA 2012-2015 con-
teve um movimento observado no PPA 2008-2011 de expansao dessas unidades quando da tran-

26 Essas regras podem aproximar ou afastar o orcamento da realidade na qual as politicas séo implementadas (previsdo
orcamentaria relativamente as incertezas).

27 Para efeito dessas relagBes sobre a gestdo do orcamento consideram-se funcionais como o agrupamento de codigos
que contém a sequéncia 6rgao, programa, agao e localizador.

28 A regra geral é de que é possivel remanejar 10% de cada funcional por ato do Executivo. Esse percentual passa para
20% caso as acdes estejam dentro do mesmo programa e no mesmo 6rgéo.

29 Apesar da evolugdo, ainda ha um vastissimo espacgo para reducdo de funcionais na LOA. Uma simples associacdo
de funcionais vinculadas a mesma iniciativa poderia reduzir o nimero de agdes nos programas teméticos em 50%. A
situagéo nos programas de gestdo e manutenc¢éo é mais grave visto que concentra grande quantidade de agbes meio.

30 Para esse calculo foram expurgadas as funcionais das programacdes dos 6rgaos do Poder Legislativo e Poder Judiciario
(que ndo possuem programas tematicos), bem como as unidades classificadas como padronizada da Unido e padroni-
zada setorial, visto que a sensibilidade dessas funcionais a alteracéo da estrutura do PPA é quase inexistente, variando
quase que exclusivamente em virtude da criacdo de 6rgaos e entidades.
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sicao de planos. A tabela revela um incremento de 4,35% no ndmero de funcionais quando se
compara o Projeto de Lei do Or¢gamento Anual (PLOA) de 2007 com o PLOA de 2008.

Tabela 2 — Evolugao no niimero de funcionais no PLOA (2007-2012)

Miristérioda Ed cacso 270 231 251 246 207 B UM% 632k
Searetaria Bspedd dos Oreitos Homaros D 37 >» <) %! 7 B3% -S000%
Mristério da Previdanda Sodd & % 5 « 2 7  66/% -4808%
Mristériodss Ocbokes & 12 1“6 1™ 06 114  14545% -4466%
Mristérioco Exparte fe<) 0 o) o7 2 19 9% -4063%
Mristérioda Rescae Aqliaitura 28 > x Q0%  -3846%
Mncb Des Sodd e Garbte aFoe 5 291 o P27 281 173 MY1% -3843%
SecEpdeRd perass Miheres 8 18 18 17 16 10 12500% -37.50%
SecEpdeRd de Rramda Igeidece Redal 6 8 8 8 9 6 B[BB% -B_B%
Mristérioda Defesa 174 1@ 180 ap m 137 1034% -3288%
Mristérioda Integagso Nedardl 172 162 154 10 06 1P 581% -R5%
Rresicirdach RepHica 37 43 e <) M ) D 162% 2B5%
Searetaria Espedd de Ratos ) 57 @ 125 =B Q0% -2560%
AdvocadaGard dalkzo 7 9 18 18 8 6 B5% 2500%
AgardaBasiarade Intdiganda- AN 5 5 5 5 5 4 Q0%  -2000%
Mristériodb Tuisrro 5 M » » B 2  88% -194%
Miristério dbs Ridagtes Biteriares 5 57 a1 43 6 > 755% A52%
Mristério do Flargarrerta, Qgam e Gestzo 117 100 3 81 @ B -U5% -U6I%
Mristérioda Sa'ce &5 a67 45 456 458 I 9% -UH%
Mristério do Desenvavinrerto Agario & s B ) s 71 068% -65%
Mristérioca Agr, Rece Abest 5 116 100 101 o7 B D% E%
Seaetariade Aiagso Ol o) Q0% Q0%
Searetaria Bspedd de Aqliaiturae Resca o) = 1000% QO0%
QorirdachriaGard caUhizo 8 8 6 5 6 6 Q0% QO%
Mristérioch Justica 107 100 110 106 108 104 1,87% Qo
Mristériode Mres e Ererga s 5 % 20 73 276 685% 1,10%
Mristério db Trabeho e Bvprego &7 2 70 70 & &7 745% 308%
Miristério dbs Trarsportes” B 45 5 514 313 30 D% 543%
Mristérioca Famarca 3 = e I s3] 2 150M% 585%
Mn b Des, Ind’stria e Gorrérdo Biteriar 70 s & & s 2 857% 583%
Mristérioca Gérdae Teadoga 12 174 153 1% 160 175 440% Q3%
Miristério dss Gomuricages ) > % o7 » 3 Q0%  30T7%
Miristériodo Miio Arriderte 150 157 136 1% 12 166 467% 3BT
Mristérioda Qitura & 81 & s3] 20 ® UM% 21000%
TOTAL 3867 372 348 3679 3 2970 435% -1495%

Fonte: SIOP. Elaboragéo propria.

Outro destaque na tabela anterior é a redu¢do do nimero de funcionais associadas ao Ministério
dos Transportes considerando os anos de 2010 e 2011. A variagao corresponde, em especial, a
exclusé@o de 260 funcionais de manutencao de rodovias que foram substituidas por outras 27, de
tal forma que esses servigos passaram a se concentrar em funcionais por unidade da federagao e
nao mais em cada rodovia federal de cada estado. A mudancga facilitou a gestao orcamentéria e
a operacionalizacao dos contratos de manutencgao, aprimorando a relagao entre a formulagao de
politicas, o orcamento e a execugdo. Essa alteracé@o, formalizada por meio do Projeto de Lei de
Revisdo Especifica do PPA 2008-2011 a fim de incluir o PAC 2 na Lei Orgamentaria Anual, tam-
bém inspirou o movimento de “reorganizar, gradualmente, o orcamento na légica da execugao”.

Apesar dos efeitos positivos da reorganizacdo do PPA na estrutura da LOA, a solugédo pensada
inicialmente para que houvesse margens de remanejamento maiores para funcionais vinculadas a
um mesmo objetivo ndo prosperou3!, tampouco a tentativa posterior de criar possibilidades adicio-

31 Documento de discussdo sobre o PPA 2012-2015 debatido na SPI em outubro de 2010.
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nais de remanejamento para funcionais vinculadas a mesma iniciativa. As duas solugdes tinham o
poder de aumentar a agregagao do orcamento e, consequentemente, facilitar a execugao e orien-
tar a administracao publica para perseguir o controle do resultado. Na origem das discussodes, a
ideia era alterar o cédigo das funcionais transformando as atuais agdes em espécies de sub-acao,
suprimindo o espaco das funcionais destinado ao localizados do gasto. A solucao elevaria consi-

deravelmente o nivel de agregacdo do orcamento.

Algumas comparagoes com a organizagao anterior

A analise da estrutura do PPA 2012-2015 com a formatacao anterior contribui para revelar alguns

aspectos das mudancas.

A Tabela 3, por exemplo, avalia as categorias e a linguagem nas duas metodologias. A ilustracao
revela a diferencga entre as informacdes presentes na estrutura do PPA 2012-2015 comparativa-

mente a organizagao anterior, tendo como referéncia a politica de Saneamento Bésico.

Tabela 3: Categorias e linguagem em cada modelo

PPA 2008-2011

PPA 2012-2015

Programas Associados

Saneamento Rural
Servicos Urbanos de Agua e Esgoto Residuos Soli-
dos Urbanos
Drenagem Urbana e Controle de Erosdo Maritima
e Fluvial

Saneamento Basico

Categorias de Planejamento

Objetivos de Governo, Objetivos Setoriais e Objeti-
vos de Programa

Objetivos, Iniciativas e Metas

Categoria de orcamento

Valores das Acdes e do Programa

Valor do Programa

Informacé@o de Planejamento

Ex. Saneamento Rural
Objetivo: Ampliar a cobertura e melhorar a qua-
lidade dos servicos de saneamento ambiental em
areas rurais

Objetivo 0610: Expandir a cobertura e melhorar a qualidade
dos servicos de saneamento em areas urbanas, por meio da
implantacgdo, ampliacdo e melhorias estruturantes nos sistemas
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem e
manejo de aguas pluviais e residuos sélidos urbanos, com énfase
em populactes carentes de aglomerados urbanos e em municipios
de pequeno porte localizados em bolsdes de pobreza

Iniciativa 02DS: Promover a gestdo sustentavel da drenagem e
0 manejo de aguas pluviais urbanas com acoes estruturais para
minimizagdo dos impactos provocados por cheias e alagamentos

em areas urbanas e ribeirinhas vulneraveis

Meta

X projetos elaborados

Beneficiar 400 municipios com populac¢do abaixo de 50 mil
habitantes com implantacdo ou ampliacdo de sistema de residuos
solidos urbanos
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PPA 2008-2011

PPA 2012-2015

Indicadores

Taxa de cobertura de esgotamento
sanitario em areas rurais (%)

Cobertura de esgotamento sanitario em areas rurais (%)

Associacdo com Agendas Prioritarias

Néo ha identificacdo. A estrutura de
programa restringe-se a agregacéo de
acdes orcamentarias e ndo-orcamentarias
e apresentam informacdes limitadas a produtos,
metas fisicas e financeiras

Meta do Objetivo 0610: Contratar R$ 3 bilhdes para apoio a exe-
cucéo de intervencdes de saneamento integrado em municipios
com baixos indices de acesso ou qualidade insatisfatoria em dois
ou mais componentes do saneamento (idéntica 4 meta do PAC)

Fonte: PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015. Elaboragéo proépria.

Além de permitir uma exposicao mais qualificada dos dilemas e de expressar claramente os de-
safios (objetivo e iniciativa), o novo modelo possibilitou a associagao de metas aos objetivos que

superassem o limite dos produtos das ac¢des do orcamento. No caso do PAC, por exemplo, foi

possivel associar as metas dos dois instrumentos de planejamento.

Uma analise das informagdes produzidas nos dois modelos também confere uma dimensao do
nivel de transparéncia em cada caso. A Tabela 4 compara o grau de transparéncia entre os dois
modelos a partir de trés agendas do governo: o Minha Casa, Minha Vida (MCMV); Programa Nacio-

nal de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e o Mais Educacao.

Tabela 4 — Nivel de Transparéncia PPA 2008-2011 x PPA 2012-2015

PPA 2008-2011

PPA 2012-2015

MINHA CASA MINHA VIDA

Forma de comunicacio do plano

Acao tipo Operacdo Especial. Em funcéo da natureza
do repasse dos recursos do programa, que envol-
vem subsidios e integralizagio de fundos publicos, o
modelo anterior, regido pelas mesmas categorias e
convencoes do orcamento, nao apresentou as informa-
coes no PPA.

Metas que remetem a entrega de 2 milhdes de mora-

dias, sendo 60% para as familias com renda até R$ 1,6

mil por més nas areas urbanas e até R$ 15 mil anuais
na area rural.

Transparéncia

Inexistente no PPA.

Alta. Reflete exatamente o discurso do governo.

PRONAF

Forma de comunicacao do plano

Acéo do tipo Operacao Especial. Desembolso financeiro
para equalizacéo de juros, exigibilidade bancaria e
garantias. Ndo trata de metas especificas de inclusdo
produtiva no campo. Revelava, apenas, o valor dos
insumos financeiros utilizados pela logica da acdo do
tipo operacdo especial, sem apresentar produtos e
resultados (contratos do PRONAF, numero de agricul-
tores familiares atendidos).

Metas de entrada no PRONAF e de participacdo de
publicos especificos, como por exemplo: “Garantir
condigdes de acesso ao crédito do PRONAF para 3
milhées de familias da agricultura familiar, garan-
tindo atendimento obrigatorio a pelo menos 35% de
mulheres rurais e ampliando a insercdo da juventude
ao processo produtivo”.
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PPA 2008-2011 PPA 2012-2015

Transparéncia

O PRONAF era um mero conjunto de acoes do tipo Tal meta declara, de forma explicita, o compromisso do
operacdes especiais (desembolsos, juros, garantias) governo com a insercao de agricultores familiares no
que revelavam tdo somente a ldgica operacional finan- PRONAF, conferindo maior transparéncia e permitindo
ceira. melhor acompanhamento pela sociedade.
MAIS EDUCACAQ

Forma de comunicacdo do plano

Repasses diferenciados para escolas em tempo integral
inscritos nas acoes de transferéncias
do MEC. Tais acdes, pela ldgica de construcdo do
orcamento, podem nem mesmo expressar metas fisicas
(acoes do tipo operacdes especiais), ou entdo, informar

metas como o niimero de matriculas ou de escolas Meta de “Expandir a oferta de educagdo em tempo
com base nas quais sio repassados valores. integral em escolas publicas de educacao basica, de
Ex: acdo 0515 - Dinheiro Direto na Escola forma a alcancar a meta do PNE 2011-2020", que ¢

para a Educacdo Basica tem suas metas fisicas ex- de oferecer Educagido em tempo integral em 50% das

pressas em escolas apoiadas; a acdo 8744 - Apoio a escolas publicas de Educacio Basica, até 2020.

Alimentacao Escolar na Educacdo Basica, em alunos
atendidos; por fim, a acdo OE36 - Complementacdo da
Unido ao Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da
Educacéo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB que néo apresenta metas fisicas.

Transparéncia

0 PPA 2012-2015 é um ponto intermediario para o
alcance de metas do PNE, salientando o seu carater
estratégico e expressando com muito mais transparén-
cia para a sociedade qual o compromisso do governo
federal para a expansdo da educacéo integral.

Essa forma de comunicacdo implicava um nivel de
transparéncia baixo, visto que as metas associadas as
acdes desse programa ndo conseguiam expressar 0s
compromissos do governo relacionados a educacao.

As informacdes ilustram a importancia de se criar uma linguagem prépria para o planejamento de
forma a qualificar a relagao com o orcamento, evoluindo da sobreposicao para a complementari-
dade entre os instrumentos. Além disso, o PPA 2012-2015 apresenta uma versatilidade capaz de
expressar relacdes que antes eram restritas pela l6gica orgamentaria, conforme ja exposto. A inte-
gracao entre as politicas, em especial o tratamento da transversalidade e da multissetorialidade,
nao estd mais limitada pelo desenho das acdes orcamentéarias com seus respectivos produtos, de
forma que a combinagao entre objetivos, metas e iniciativas cria condi¢cbes para uma abordagem
mais clara das politicas e das relacdes entre as diversas éareas.

Ainda a titulo de comparacgéo, importa destacar a énfase no diagnostico sobre a situagdo em cada
politica enquanto elemento essencial para o planejamento. Conforme exposto, a metodologia do
PPA 2012-2015 valorizou a capacidade prospectiva do governo na medida em que o plano foi
organizado a partir de anéalises mais robustas das politicas, exercicios que foram diretamente as-
sociados as possibilidades de implementagdo do governo.
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Essa mudanca teve reflexo na relagéo com os 6rgaos, de uma postura passiva condicionada pela
perspectiva formal do sistema federal de planejamento e orcamento3?, para outra, ativa, que es-
tabeleceu uma relagao mais proxima com as areas finalisticas. Essa experiéncia de construcao do
PPA a partir de uma aproximagao maior da formulagdo com a implementagao traz consigo uma
outra concepgao de sistema de planejamento, situacdo na qual a relacao se estabelece com as
unidades finalisticas dos Ministérios.

A regionalizagao é outro elemento central nessa nova organizacdo. Ao considerar a maneira pela
qual as diversas politicas se organizam no territério, o plano se qualifica enquanto elemento de
diagnostico e instrumento de gestao, visto que os desafios do Estado nao estao delimitados exclu-
sivamente pela espacializacdo politico-administrativa do Brasil.

Quando se estreita a relacao do plano com as politicas surgem dilemas que nao eram devidamente
considerados anteriormente, qualificando o diagndéstico e trazendo informagbes mais adequadas.
Fica mais claro, por exemplo, discutir politicas relacionadas ao meio ambiente apresentando re-
cortes baseados nos diversos biomas que compdem o Brasil (Cerrado, Mata Atlantica, Amazénia,
Pampa, Pantanal e Caatinga). Argumento idéntico vale para outras politicas, como as relaciona-
das a mineracao (areas de relevante interesse mineral - ARIM) ou aos recursos hidricos (bacias
hidrogréficas).

Também é de se destacar a relagéo que o plano induz com a gestdo. O texto da lei aponta para
a necessidade de que a gestao supere o debate burocratico-metodolégico que, recorrentemente,
afasta a organizacao do Estado das condicdes objetivas que ampliam os seus canais de atendi-
mento. Passou-se, entdo, de comandos legais no PPA 2008-2011 que apostavam na institucio-
nalizagdo de féruns, procedimentos e regras, para outro que orienta o processo de gestao para
viabilizar as metas do PPA. Muda-se, entdo, o foco da criagcdo de processos que concorriam com
o funcionamento do governo concebido a partir da racionalidade burocratica, para outro orientado
para ampliar a capacidade de atendimento do Estado a partir do aprimoramento dos mecanismos
de execugdo. As declaracdes constantes da Lei do PPA revelam a mudanca de postura nos seguin-
tes termos:

Art. 12. A gestdo do PPA 2012-2015 consiste na articulacdo dos meios necesséarios para
viabilizar a consecucao das suas metas, sobretudo, para a garantia de acesso dos segmentos
populacionais mais vulneraveis as politicas publicas, e busca o aperfeicoamento:

| - dos mecanismos de implementacao e integracdo das politicas publicas;

[l - dos critérios de regionalizagao das politicas publicas; e

32 Nos termos da Lei n° 10.180/01.
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[l - dos mecanismos de monitoramento, avaliacdo e revisdo do PPA 2012-2015. (BRASIL,
2012)

Apesar dos avancos na estrutura do plano, inclusive a qualificacdo do dialogo possivel de se fazer
com a gestdao na medida em que se qualificam as declaracdes e as unidades que serao seu objeto,
a estrutura nao tem o poder de resolver todos os dilemas do planejamento. No limite, a estrutura
por si s6 é um conjunto de declaragbes com metas. Por isso, a gestao do plano tem a dificil mis-
sao de conferir vida ao instrumento de forma a criar em torno dele uma institucionalidade que o
conecte no funcionamento do governo.

Para diminuir os riscos intrinsecos a gestao é necessario cuidado com a disciplina legal que cria
0s processos. Ocorre que a pratica do Direito Administrativo no Brasil, em varias situacoes, é de-
fender uma institucionalidade refratéria a inovagao e a racionalidade necesséaria para um Estado
agil visto que ela desconfia da eficacia e da efetividade em nome de um controle de legalidade
(PRATS | CATALA, 2005).

No mesmo sentido, é preciso cautela quanto as apropriacdes parciais e reducionistas do plane-
jamento e da gestdo que inevitavelmente estardo presentes nas atividades de gestdo do PPA. E
certo que diversos atores vao agir sobre a gestao, cada um com seu objeto: territério, desenvolvi-
mentismo, custos, orcamento, modelo de gestao, modelo de planejamento, legalidade, juridici-
dade, transparéncia, mapeamento de processos, sistema de informagao, sistemas de avaliacao,
contabilidade publica, e outros. Por conta das iniUmeras possibilidades de apropriacdes parciais,
dificilmente a gestao se orienta para a execugao das politicas, visto que o objeto fazer acontecer
geralmente esta inserido em outras dinamicas (instancias e atores). Por isso, planejamento e
gestdo convivem sempre com o risco de que apropriacdes parciais desses institutos afastem as
possibilidades reais de contribuir com o aprimoramento da gestdo publica.

E preciso, também, reconhecer os limites dos instrumentos excessivamente padronizados e de-
talhados, o risco associado a institucionalizagcdo de procedimentos e regras demasiadamente for-
mais que desconsideram a realidade na qual as politicas sao implementadas e que comprometem
o dia-a-dia dos 6rgaos executores com tarefas burocraticas que ndo contribuem para a execucao
das politicas.

Diante do exposto, pode-se interpretar que o modelo do PPA 2012-2015 surge para:

1 — Ampliar a relagdo do instrumento com os demais insumos necessarios para viabilizar as
metas do PPA, além do orcamento. Ao criar espaco para tratar a dimensdo da politica, da
pactuacgao, da implementacao, da tecnologia, entre outras, o Plano forgou o dialogo com os
demais meios necessarios para a implementacao, estabelecendo unidades de monitoramen-
to e avaliacd@o que qualificam a gest&o.

2 — Superar os limites da linguagem técnica e da linguagem orcamentéria e, portanto,
possibilitar maior aderéncia das declaragdes aos compromissos politicos. A valorizacdo da
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linguagem politica também permitiu que as politicas setoriais tivessem mais liberdade para
declarar no PPA os desafios tal como reconhecidos nos diversos espacos, aproximando, in-
clusive, as declaracdes dos planos setoriais com as disposi¢des do PPA.

3 — Induzir o orcamento a trabalhar com nivel de agregacdo maior e, assim, facilitar a exe-
cugao.

4 — Induzir o orcamento a se organizar a partir das metas do Plano em substituicdo a uma
relacdo onde o orcamento (poupanca prévia) organizava o planejamento (CARDOSO JU-
NIOR, 2010), invertendo a relacdo natural entre os instrumentos.

5 — Ressignificar os conceitos de planejamento e gestdo. De um planejamento superposto
ao orcamento para outro que dialogue com todos os insumos necesséarios para viabilizar as
escolhas politicas. Da gestdo entendida como um conjunto de processos e procedimentos
ideais a partir de um modelo de exceléncia de gestdo publica que nao considera devida-
mente a real dinémica de funcionamento do governo, para outra orientada para criacdo das
condicdes objetivas que favorecam a acdo publica. Nesse aspecto é interessante notar o
discurso do governo na Mensagem Presidencial (BRASIL, 2011a) afirmando o resgate do
planejamento.

6 — Qualificar a formulacao a partir da implementacdo. A metodologia de construgao dos
programas e objetivos induz a aproximacgao entre essas duas dimensdes, na linha do incre-
mentalismo de Lindblom (2010). Esse é um movimento destacado, especialmente porque
no PPA 2008-2011 o Governo Federal manteve o modelo padronizado de elaboragao de
programas para todas as politicas, situacdo na qual o sucesso do desenho dependia da deli-
mitacao do problema33, inclusive em termos territoriais (BRASIL, 2007a). Esse movimento
também dialoga com a flexibilidade nas declaracdes, situagao que respeita as particularida-
des de cada area bem como a incerteza do ambiente no qual as politicas sdo implementadas
e a gramatica de cada politica.

Como pano de fundo de toda a concepgao do PPA 2012-2015 estéd o questionamento da relagao
entre métodos e objetos a partir da concepc¢do de que um método s6 se desenvolve a partir de
um objeto, formando com ele um todo Unico. Isso implica que objetos muito distintos demandam
métodos diferentes. A partir dessa leitura, organizar toda a administrag@o publica a partir de um
método rigido ndo parece razoavel visto que as politicas tém infinitas particularidades que as dis-
tinguem (por exemplo: arranjos federativos proprios derivados das relagdes entre competéncias,
formas de participacdo social particulares, relacdo com agentes privados, grau de integragao de
politicas, papel do Estado, formas de contratacado, grau de producgao e disponibilizacao de infor-
macoes, entre outros).

33 Sobre a tensdo entre modelos é interessante observar o Projeto de Lei do Plano Plurianual 2012-2015 do Estado da
Bahia. A mensagem do Governador faz referéncia expressa aos limites das construgdes de programas a partir de pro-
blemas, em linha semelhante a de Lindblom (2010). Além disso, o texto da lei inova ao criar comandos no PPA para
agOes do orgcamento, orientando-as para as metas e iniciativas do PPA (BAHIA, 2011).
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Além disso, diversos outros fatores impdem limites a padronizagao, dentre os quais destacam-se:
falta de clareza sobre quais sao as solucdes, a tensdo entre politica e técnica, a apropriacdo que
a burocracia faz dos instrumentos, um ambiente no qual nao é possivel saber ao certo quem é
ades3o e quem € oposicdo, e a incerteza propria de ambientes e problemas complexos. E de se
ressaltar que, para tornar ainda mais complexas as relagdes, conforme ja mencionado, as classifi-
cacdes impdem sentidos préprios as coisas. Assim, elas organizam a agao governamental a partir
de uma linguagem que revela ou omite politicas, publicos, direitos (BOURDIEU, 2007b). Ou seja,
0s métodos e as classificagcdes do “planejamento central”
a “acao publica”.

impde uma forma prépria de conceber

Conclusao

A estrutura do PPA 2012-2015 surge na esteira dos avancos promovidos pela formulagao e imple-
mentagao do PAC, do Programa Bolsa Familia e de uma série de outras politicas responsaveis pelo
atual modelo de desenvolvimento nacional. Elas emergem a partir de uma orientacao do Estado
para o “fazer”, situacdo na qual a institucionalidade criada para um Estado social-liberal preci-
sava ser revista porque ndo portava as condic¢des objetivas que favoreciam a execugao. Em outros
termos, o argumento é de que a decisdo politica de ampliar o acesso aos direitos e aumentar o
investimento influenciou no desenho dos instrumentos que o Estado utiliza para operar (BRASIL,
2011a).

Nao ha duvidas sobre a importancia do debate sobre modelos de planejamento e a estrutura dos
instrumentos que operacionalizam a agao governamental, especialmente porque, conforme res-
saltado, eles criam perspectivas proprias sobre a a¢édo publica, ou seja, eles ndo sao neutros. Por
outro lado, é preciso cuidado para que o modelo nao se torne um fim em si mesmo. O assunto é
particularmente relevante porque parte do diagnéstico informa que a burocracia se apropriou da
modelagem anterior para reservar um espacgo de atuagé@o (SANTOS, 2011).

Por isso, é importante qualificar as leituras sobre o planejamento a partir das ciéncias sociais e
da filosofia (politica e da ciéncia), duas areas do conhecimento que raramente sdo lembradas nos
debates organizados a partir do gerencialismo e do desenvolvimentismo.

Adicionalmente, as reflexdes sobre os modelos devem estar umbilicalmente relacionadas aos de-
safios para construirmos uma nacao mais igualitaria. Dai a necessidade de que um texto sobre
modelo de planejamento ao menos faga referéncia aos principais desafios do Brasil, tais como: a
estrutura tributéria regressiva; a relagao entre representantes e representados (reforma politica e
formas de participacao social); a democratizacao dos bens de producado (em especial no campo);
0s mecanismos que fortalecem as politicas sociais e criam condi¢des para ampliagéo do atendi-
mento; a capacidade de estados e municipios para operar; a protegao da economia real com vistas
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a garantir o direito ao emprego; e questdes de soberania nacional em um mundo onde o capital
financeiro tem muita influéncia, entre outros. Em um modelo de PPA intensivo em orgamento, por
exemplo, diversas dessas dimensdes nao tinham destaque na estrutura formal, ndo eram reconhe-
cidas pelos modelos.

Conectadas a essas reflexdes é preciso avangar na qualificagdo dos instrumentos que operacio-
nalizam a formulacdo e implementagao das politicas. Nesse aspecto cabe construir alternativas
a economia politica de forma que as financas publicas trabalhem a partir de novos paradigmas.
Exemplo de relagbes ultrapassadas séo as classificagdes do gasto publico que, associadas a Lei de
Responsabilidade Fiscal, marginalizam investimentos como aumento do salario minimo, o salario
dos professores e o incremento dos valores do Programa Bolsa Familia. Nesse aspecto, PPA, LDO
e LOA ainda tém longo caminho para avangar, especialmente as duas ultimas.

Desafios de mesma natureza estao colocados para o orgamento e o controle. Enquanto o orca-
mento precisa trabalhar a partir de unidades mais agregadas e contribuir para criagao dessa nova
economia politica organizada por outras classificagdes que reconhegam solugbes (crescimento
com distribuicao de renda a partir do incremento em despesas correntes) e direitos (erradicacao
da miséria, combate a fome, igualdade e equidade), por outro lado o controle precisa criar capa-
cidade para contabilizar e punir a omissao e as falhas do Estado na garantia dos direitos.

Quanto a esses dois aspectos notam-se alguns movimentos timidos, porém interessantes, na ad-
ministragao publica, tais como: a alteracao na legislagao de contratos publicos, as mudangas no
nivel de agregacao das acdes do orcamento e a orientagao do controle para a criacao das condi-
cdes que viabilizem o acesso aos direitos, uma leitura que considere prioritariamente o custo no
qual o Estado incorre quando deixa de implementar as politicas.

Por fim, uma vez superado o debate em torno da estrutura do plano cabe materializa-lo, vez que
planos possuem baixa efetividade se estiverem nas prateleiras. Portanto, é fundamental que os
processos associados a gestao trabalhem a favor da implementacao, garantindo as condicoes ma-
teriais, institucionais, politicas e simbdlicas que o remetem a efetividade.
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