A Reinvenc¢do
do Planejamento
Governamentdl
no Brasil

Volume 4

Diélogos para o

Desenvolvimento

Organizador
José Celso Cardoso Jr.



© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea 2011

Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro
Série Didlogos para o Desenvolvimento

Volume 4
A Reinvencdo do Planejamento Governamental
no Brasil

Organizador
José Celso Cardoso Jr.

Equipe Técnica
José Celso Cardoso Jr.
José Carlos dos Santos
Denis Maracci Gimenez
Franco de Matos

Valdir Melo

A reinvencao do planejamento governamental no Brasil /
organizador: José Celso Cardoso Jr. — Brasilia : Ipea,

2011.

v.4 (517 p.) : tabs. (Didlogos para o Desenvolvimento)

Inclui bibliografia.

Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

ISBN 978-85-7811-103-8

1.Planejamento Econoémico. 2.Crescimento Econdmico.
3.Planos de Desenvolvimento. 4.Brasil. 5.América Latina.
I. Cardoso Junior, José Celso. II. Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada. lll. Série.

CDD 338.981

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e inteira responsabilidade
dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada ou da Secretaria de Assuntos Estratégicos da

Presidéncia da Republica.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que
citada a fonte. Reprodugdes para fins comerciais sdo proibidas.



SUMARIO

APRESENTACAD .......ooovvoooeeeeeeeee e 7

INTRODUGAD.........oooovoieiieeeeeeeee e 9

PARTE I: DIMENSAO HISTORICA E APRENDIZADO INSTITUCIONAL

CAPITULO 1

CAPITULO 2

CAPITULO 3

CAPITULO 4

INSTITUCIONES E INSTRUMENTOS PARA EL PLANEAMIENTO GUBERNAMENTAL
EN AMERICA LATINA

JOTGE LOIVA LAVAIIE. ..ot 33

PLANEJAMENTO NO BRASIL: AUGE, DECLINIO E CAMINHOS
PARA A RECONSTRUCAO

FEMANAO REZENUE. ...ttt ettt en e 177

PLANOS NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO: EXPERIENCIA BRASILEIRA
E LICOES PARA O FUTURO

R o 181 <Y Lo NP 239

ESTADO—NA(;AO E CONSTRUQAO DO FUTURO
AIEAO COSTAFIINO. ...ttt 287

PARTE II: CONTEMPORANEIDADE, PROMESSAS E POSSIBILIDADES PARA O FUTURO

CAPITULO 5

CAPITULO 6

CAPITULO 7

CAPITULO 8

O CONFRONTO ENTRE O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E O PPA
Eugénio Andrade Vilela dos SANtOS..........vvevuirrerrieriieieiriee s eneees 307

CRESCIMENTO ECONOMICO E PLANEJAMENTO NO BRASIL (2003-2010):
EVIDENCIAS E POSSIBILIDADES DO CICLO RECENTE

José Celso Cardoso Jr.
DENiS MaraCli GIMENEZ .......veveevieveeeeieteeeet ettt st 337

ELEMENTOS PARA A ORGANIZACAQ DE UM SISTEMA FEDERAL DE PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL E GESTAO PUBLICA NO BRASIL: REFLEXOES PRELIMINARES

A PARTIR DE ENTREVISTAS COM DIRIGENTES DO ALTO ESCALAO DO GOVERNO
FEDERAL EM 2009

José Celso Cardoso Jr.
FraNCO 8 MALOS ......oveeeeeeeceee ettt ettt en et n e 429

O ESTADO BRASILEIRO E O DESENVOLVIMENTO NACIONAL:
NOVOS APONTAMENTOS PARA VELHAS QUESTOES

1T Q= o Y =T (o 1Yo TR 487

NOTAS BIOGRAFICAS ...t eee st et s e eseee s ee e es e s eere 515



CAPITULO 5

O CONFRONTO ENTRE O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
E O PPA*

Eugénio Andrade Vilela dos Santos**

1 INTRODUCAO

Neste capitulo serdo abordados alguns dos aspectos que influenciam o senso
comum relativo ao conceito de planejamento, situagdes que contribuiram para
afastar o Plano Plurianual (PPA) da missao para a qual foi concebido. Também
serd feita uma reflexdo comparando a atual estrutura do PPA com o planejamento
real, apontando-se as principais inconsisténcias e algumas possibilidades para se
qualificar o plano como instrumento efetivo de planejamento. A comparagio
serd feita a partir de uma andlise critica da tentativa de integra¢io entre
plano, orgamento e gestao, no 4mbito da reforma or¢amentdria de 2000, e de
consideragdes sobre a experiéncia recente no planejamento federal.

Quanto 2 apropriagao do conceito de planejamento, as andlises sao ancora-
das nas reflexdes de Pierre Bourdieu, particularmente as teorias relacionadas aos
conceitos de habitus, campo e doxa. A investiga¢io tem o objetivo de desvelar as
razbes das diversas apropriagoes parciais do termo planejamento governamental,
motivos que influenciaram nas atuais caracteristicas do PPA. Os comentdrios ao
longo do texto também fazem referéncia a dois dilemas cldssicos em politicas
publicas: as relagbes entre politica e técnica, e entre formulagio e implementagao.

As reflexdes visam qualificar as criticas ao planejamento de forma a identificar
aspectos pouco tratados na literatura. Ao final do capitulo sdo apresentadas algumas
possibilidades para construgao de um PPA dotado de maior capacidade para

* 0 autor agradece os comentarios e a leitura prévia de Carlos Augusto de Godoy Curro, que compartilhou interpreta-
¢Oes indispensaveis para a elaboragdo deste documento, eximindo-o, como de praxe, de quaisquer equivocos contidos
no texto.

** Coordenador-Geral de Qualidade do Plano, vinculado a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP). As opinides sao de exclusiva responsabilidade do autor.
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viabilizar o desenvolvimento, libertando-o dos atuais limites estruturais e simbélicos
influenciados pela concepgao vigente de planejamento.

2 A DISPUTA PELO CONCEITO DE PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Os diversos conceitos de planejamento quase sempre fazem referéncia ao processo
de defini¢ao de resultados, ao estabelecimento dos meios para se alcangar os
objetivos ou as maneiras de interferir na realidade de modo a transformd-la
tomando, no presente, decisdes que afetam o futuro.

Entretanto, quando se pensa em planejamento governamental, ¢ imperativo
associar a esses conceitos o espago publico, com todas as suas caracteristicas.
Isto significa dizer que as reflexdes sobre planejamento governamental nao podem
estar dissociadas dos conceitos bdsicos de ciéncia politica relativos ao Estado —
poder, legitimidade, conflito, politica, hegemonia, ideologia etc.

Por isso, refletir sobre planejamento governamental implica ir além das defi-
ni¢oes mais simples, conceitos geralmente vinculados as teorias da administragao.
O centro do debate sobre planejamento governamental, portanto, deve estar nas
relagoes entre Estado, sociedade civil e esfera publica; no papel do Estado; nos dile-
mas entre politica e andlise de politicas; e nos assuntos que decorrem destas relagdes.

E certo que diversas dreas do conhecimento influenciaram nas compreensoes
relativas ao tema. Entre os campos que se ocupam do planejamento governamental,
destacam-se a arquitetura e a geografia (planejamento das cidades e do territério), a
economia (em especial o debate entre desenvolvimentistas e fiscalistas), as ciéncias
sociais (papel do Estado e andlise de politicas) e a administragio (organizagao
de processos para se atingir objetivos predeterminados). Nao se pode esquecer,
também, da contribui¢o e influéncia das ciéncias militares (estratégia e disputa
territorial). Entre as diversas apropriagbes do termo, o senso comum do que
seja planejamento governamental hoje estd mais relacionado, infelizmente,
as interpretagoes da administragio. Ou seja, o foco na organizagao de processos
tem dominado o debate sobre planejamento governamental.

Diante dessa diversidade de formas de compreender o conceito, ¢ interessante
refletir sobre os interesses e as determinagoes que motivam as defini¢oes e aplicagoes
existentes para um assunto comum. Ocorre que cada forma de explicar ou conceituar
o termo estd relacionada a uma maneira particular de criar o préprio objeto e
explicd-lo a luz das conveniéncias das 4reas especificas. A partir desta premissa,
compreender as motivagoes que levam os grupos a defenderem o que se entende
por planejamento governamental remete, portanto, ao desvelamento dos interesses
destes grupos. Ou seja, argumenta-se que existem razdes a explicar por que uma
mesma realidade se torna objeto de uma pluralidade de representagoes socialmente
reconhecidas, mas parcialmente irredutiveis umas as outras (BOURDIEU, 2007).
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Nesses termos, os conceitos e aplicagdes, enfim, o jogo de linguagem e os
esquemas de classificagio que as diferentes dreas do conhecimento apropriam para
conceituar dependem das relagoes e estruturas de cada campo. Assim, as relagdes,
conscientes ou nio, que delimitam os conceitos e, portanto, qualificam o que ¢
adequado ou inadequado (fato que remete a posicoes favorecidas e desfavorecidas
dos agentes) sao motivadas pelo jogo de interesses afetos as formas de apropriagao

do conceito de planejamento governamental (BOURDIEU, 2007).

Nessa disputa pela hegemonia do conceito de planejamento, é esclarecedor
refletir sobre uma dicotomia cldssica em politicas publicas: a relagao entre politica
e burocracia.

Como o Estado ¢é o objeto central das disputas mais ferozes, visto que
concentra o poder de normatizar, regular, classificar e, consequentemente, distribuir
capital de todas as naturezas, o campo das escolhas presente no planejamento é um
dos objetos principais envolvendo a tensao pelo controle do Estado.

Nesse ambiente de disputa, observa-se, em diversas situagoes, que a burocracia
se defende dessa tensao no conforto da instrumentaliza¢io do planejamento.
Apesar de lutar por suas ideias e, em diversas situa¢oes, defender sua parcialidade
politica nos processos e decisdes em que estao inseridos, é mais cobmodo e, portanto,
mais usual, que ela lance mao dos processos que coordena para proteger e ampliar
seu espago de atuagdo. Nesse sentido, possiveis ameagas a institucionalidade que
confere sentido & burocracia,' inclusive uma reorientagao no conceito de planeja-
mento governamental, podem ser objeto de disputa intensa por segmentos da classe.

Nesses termos, argumenta-se que a racionalidade que preside, em regra, o
comportamento burocrdtico, contribui para que o planejamento governamental
seja comumente interpretado enquanto ferramenta para organizar ou como a forma
de o governo se organizar para implementar o que foi decidido. Estes conceitos
fortalecem a apropriagao do planejamento pela administragio.

Apesar das demais motivacoes da burocracia, inclusive as afetas 2 viabilizacao

¢ ¢
do planejamento governamental em respeito ao Estado democritico de direito, o
ponto aqui ¢ relacionar a necessidade de prote¢ao e reprodugio da burocracia e a
apropriagao do conceito de planejamento. Ou seja, defende-se que ¢é interessante
para parte da burocracia compreender o planejamento principalmente enquanto
organizagao dos meios.

E de se destacar que, de certa forma, essa apropriagio também ¢ confortdvel
para os politicos, que, diante desta preferéncia dos burocratas pela organizagao,

1. Outro fator que recorrentemente limita a atuagao da burocracia ¢ a reatividade ao conflito. Em varias situacoes,
verifica-se que é mais confortével evitar o confronto e se proteger de eventuais alteracdes futuras na estrutura das
organizages do que criar o constrangimento necessario para a mudanca.
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podem reservar para si com mais facilidade o poder de explicar a realidade e
justificar as escolhas. Isto, de certa forma, pelo menos dificulta que a burocracia
se aproprie da politica. Por seu turno, fica prejudicada a qualidade do subsidio
que os técnicos do Estado poderiam fornecer, uma vez que o planejamento
passa a ser entendido prioritariamente em apenas uma de suas dimensdes.
Tal situagio ¢ particularmente grave quando o Estado demanda mais coordenagio,
especialmente no presidencialismo de coalizio, no qual as disputas internas no
governo tendem a ser mais acirradas, o que pressupde, naturalmente, mais subsidio
para a coordenagdo de governo.

Enfim, sdo vdrias situagdes que influenciam ou determinam o significado
dos conceitos. Cada forma de apropriagao, ou cada campo, é o resultado da
institucionalizagao de um ponto de vista nas coisas e nos habitus. O habitus é uma
forma particular de pensar derivada de uma constru¢ao especifica da realidade,
fundada numa crenga pré-reflexiva no valor dos instrumentos de construgao e dos
objetos assim constituidos (BOURDIEU, 2007). E este habitus varia dependendo
do campo e das crengas que determinado grupo defende. Traduzindo para o caso
particular do planejamento, os grupos de militares, cientistas sociais, arquitetos,
economistas etc. tém um habitus préprio que influencia as leituras possiveis
sobre o conceito de planejamento, fato que impacta na aplicacao da palavra e,
consequentemente, nas caracteristicas do PPA.

Para além das razoes que interferem na apropriagao do termo, a fim de se
qualificar o conceito de planejamento governamental, ¢ ilustrativo trabalhar com
trés dimensdes intrinsecas a expressao: diagndstico, escolhas e organizagao dos
meios. A dimensio do diagndstico remete a compreensdo das dinimicas que foram
e sdo responsdveis pela atual configuragdo da realidade. Resumidamente, a partir daf
sdo feitas as escolhas que pretendem conduzir a sociedade a um patamar elevado
de desenvolvimento. A fim de materializar estas escolhas lastreadas no diagndéstico,
a dimensao da gestdo incorpora-se ao planejamento para organizar e garantir a
realiza¢io do que foi previsto. Dessa forma, o planejamento governamental pode
ser compreendido como agio que antecede e condiciona a agio do Estado de
modo a viabilizar as escolhas politicas. Atengdo especial deve ser conferida a palavra
viabilizar, porque ela remete ao didlogo entre planejamento e implementacio, o
que obrigard a investigagdo de outro dilema cldssico em politicas publicas: a relagio
entre formula¢do e implementagio.

Quando o conceito dialoga com diagndstico e escolhas, o planejamento
governamental estabelece uma relagao com a ideologia, ou com as teses que
sustentam uma visao de mundo e, portanto, justificam o viés do diagndstico
e da escolha. Tal fato também contribui para que a burocracia compreenda o
planejamento enquanto mero organizador, visto que enfrentar as escolhas
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expde os agentes e Os estigmatiza enquanto pertencentes a este ou aquele grupo,
situagdo que pode inviabilizar a manuten¢io do poder de grupos de burocratas.
Nesse sentido, o ambiente termina por condicionar a ideologia de vdrios membros
do corpo burocrdtico, que transitam com relativa tranquilidade em ambientes
cujas interpretagbes da realidade podem ser consideravelmente distintas.
Em outro momento seria interessante investigar como se dao os lagos entre
grupos da burocracia do Estado e segmentos da burocracia dos partidos politicos,
interagdes que podem criar obstdculos 2 implementagao da vontade do governo,
visto que nao ¢ desprezivel o capital controlado por segmentos mais organizados da
burocracia, informagdes e contatos que alimentam uma rede que articula interesses
significativos e diversos. Em um ambiente onde as relagoes afiliativas determinam
as decisoes, esses fatores tendem a criar obstdculos adicionais para que a informagio
mais adequada com vistas a viabilizar a vontade do governo chegue, efetivamente,
a alta direcio.

Além disso, também ¢ de se ressaltar outro comportamento cldssico nos
“profissionais do Estado”. E recorrente a defesa de que os argumentos utilizados
em determinado trabalho que envolve o planejamento governamental sao
“exclusivamente técnicos”. Ao emitir tal juizo de valor sobre o assunto, parte da
burocracia nao se d4 conta de que estd agindo a partir de uma visao ideoldgica
(pré-reflexiva), na maioria dos casos sem ter plena consciéncia disso. E, por vezes,
esse valor ¢ utilizado para contrapor um argumento que é demonizado a partir do
momento em que ¢ interpretado como ideoldgico. Ilustra esta falsa consciéncia o
fato de que todo ato ou processo denunciado como ideolégico tem no seu inverso,
por exceléncia, uma leitura tao ideoldgica quanto (ZIZEK, 1996).

Ainda no tocante 2 ideologia, o conceito de doxa utilizado por Bourdieu
revela o processo de construgio social que inscreve nos corpos dos sujeitos uma
interpretacio da realidade que confere sentido aquilo que protege determinado
grupo. Ao defender que todos os sistemas académicos e educacionais (por
exemplo, a selegdo e formagio dos burocratas) sio mecanismos de distribui¢ao
desigual de capital pessoal, e que, a partir desta distribui¢ao seletiva, disseminam-
se conceitos que conferem mais seguranga a posi¢ao de determinados agentes,
Bourdieu advoga que, assim, cria-se um mecanismo de representagio.
Nesses termos, o conceito de doxa parte do pressuposto de que o mundo social
nio funciona em termos de consciéncia, mas sim a partir de préticas e mecanismos
que se retroalimentam de forma a criar um ambiente propicio para proliferagao
de teses que protegem parte dos agentes, espago no qual as pessoas aceitam
e reproduzem diversos valores que elas sequer conhecem, mas que interessam?

2. Sobre a motivacdo dos atos, ver Bourdieu (1996), particularmente o capitulo intitulado £ possivel um ato desinte-
ressado?.
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a posi¢ao que ocupam ou ao grupo a que pertencem. Nesses termos, a ideologia, ou
doxa,® apresenta-se como algo invisivel para alguns, o que dificulta enormemente
a elucidagao das razées que motivam o comportamento e a defesa dos interesses,
neste caso particular o de parte da burocracia. Nesse contexto, o campo ¢ tanto
uma estrutura que constrange os agentes nele envolvidos, quanto um espago
de lutas onde os agentes atuam conforme suas posi¢oes relativas no espectro de
forgas, conservando ou transformando a estrutura a partir dos diversos interesses.

Para além das determinag¢bes que incidem sobre a apropriagao do conceito,
toda a ldgica presente em qualquer modelo de planejamento que visa organizar
a acio do Estado serd viélida se estiver orientada para cumprir os objetivos, ou
seja, desde que esta dimensdo da organizagdo nio se torne um fim em si mesma.
Em outros termos, desde que a gestao esteja pautada por diagndsticos e seja
orientada para viabilizagao das escolhas legitimas. Entretanto, quando a gestao
pela gestao sufoca o debate de conteddo no planejamento e o modelo nao consegue
dar vazao as decises, o modelo revela seus limites. Antes de investigar estes limites,
porém, faz-se necessdrio apresentar brevemente os fundamentos tedricos do atual
estdgio do planejamento governamental formal.

3 ATENTATIVA DE IMPLEMENTACAO DO ORCAMENTO-PROGRAMA*

O atual modelo formal de planejamento governamental estd ancorado,
particularmente, em duas bases: a Constitui¢ao Federal (CF), que determinou e
conferiu contornos a trés instrumentos de planejamento (PPA, Lei de Diretrizes
Ocamentdrias— LDO e Lei Orcamentdria Anual — LOA); e a reforma orcamentdria
de 2000, que buscava a integragio entre plano, orcamento e gestao.

No tocante a Constituigao Federal, no cabe aqui detalhar cada instrumento,
mas ¢ importante enfatizar a intengao do legislador em organizar trés instrumentos
de planejamento compativeis, porém distintos, de forma que o PPA perseguisse
as diretrizes e os objetivos, traduzidos em metas, a fim de ocupar, portanto, a
dimensdo mais estratégica do planejamento de médio prazo. Consequentemente,
a LDO deveria iluminar a elaboragao do orgamento, identificando as prioridades

3. 0 trecho a sequir ilustra a relagdo entre habitus e doxa de acordo com Bourdieu (2007): “Ele /habitus] constitui o lu-
gar de solidariedades duraveis, de fidelidades incoerciveis, pelo fato de estarem fundadas em leis e lagos incorporados,
as do ‘espirit de corps’ (do qual o espirito de familia é um caso particular), adeséo visceral de um corpo socializado ao
corpo social que o fez e com o qual ele faz corpo. Por conta disso, ele constitui o fundamento de um conluio implicito
entre todos 0s agentes que s&o o produto de condicdes e condicionamentos semelhantes, bem como de uma experién-
cia pratica da transcendéncia do grupo, de suas maneiras de ser e de fazer, cada um encontrando na conduta de todos
0s seus pares a ratificacdo e a legitimacéo ('isso se faz') de sua propria conduta a qual, por sua vez, ratifica e, se for o
caso, retifica a conduta dos outros. Sendo um acordo imediato quanto as maneiras de julgar e de agir que néo supde
a comunicagdo das consciéncias, e menos ainda, uma decisao contratual, esse conluio funda uma intercompreensao
pratica, cujo paradigma poderia ser o que se estabelece entre os parceiros de uma mesma equipe, mas também, a
despeito do antagonismo, entre o conjunto de jogadores envolvidos numa partida”.

4. Esta secdo foi elaborada a partir de fragmentos do artigo O planejamento governamental em temas, elaborado pelo
autor (ver Santos, 2010).
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e metas do exercicio subsequente, enquanto o orcamento deveria exercer seu papel
de perseguir prioritariamente a eficiéncia do gasto, prevendo as receitas e fixando as
despesas da melhor forma, respeitadas as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
anteriormente previstas. Apesar das declara¢des constitucionais os trés instrumentos
ainda carecem de muita evolugdo para cumprirem com os objetivos para os quais
foram criados.

O Plano 2000-2003 ¢ um marco na estrutura dos PPAs porque buscou reor-
ganizar a agao do Estado a fim de controlar o gasto publico, perseguir a eficiéncia
na alocagio de recursos e orientar a agao do Estado para resultados. Organizagao
esta que segue presidindo o atual modelo de planejamento governamental.

Antes de detalhar as inten¢oes declaradas 4 época da reforma, faz-se necessdrio
contextualizar o cendrio no qual surgiu 0 movimento de tentativa de instituciona-
lizagao do or¢amento-programa’ ¢ o entao novo modelo de planejamento.

Nesses termos, ¢ essencial ter claro que o atual modelo de planejamento
surgiu na esteira do Plano Diretor da Reforma do Estado, documento elaborado
em um contexto de crise fiscal e dominado por ideias que preconizavam a redugao
das fungoes diretas do Estado. Entre estas inspiragoes, destaca-se a influéncia da
teoria conhecida como nova administragao publica, doutrina que buscava adaptar
e transferir diversas prdticas da administra¢ao privada para o setor publico.

Esse movimento, classificado como reforma do Estado e centrado excessiva-
mente no controle do gasto publico, na pritica promoveu a redugao da capacidade
do Estado por meio de privatizagdes, descentralizagio e redug¢do funcional, entre
outros mecanismos, que culminaram com a diminuigao do poder de prover ou
garantir a entrega de bens e servigos publicos. Interessante notar que o discurso de
melhoria da gestao foi aplicado a partir da reorganizagio de processos e procedi-
mentos com vistas 4 redugao de custos, enxugamento administrativo e remodelagem
organizacional, como se isto, associado a introdugio de indicadores de qualquer
natureza, fosse capaz de alcar o Estado a um patamar mais elevado de prestagio

de servigos pablicos NOGUEIRA, 2004).

E preciso refletir sobre esse movimento a fim de esclarecer que a perseguigio
da eficiéncia na a¢do publica nao pode prescindir da equidade e da qualidade da
a¢io do Estado. Reorganizar as fungoes publicas apenas reduzindo custos e dimi-
nuindo sua capacidade de implementagio ¢ algo sem sentido, uma vez que o resul-
tado ¢ a perda de capacidade de garantir a fruigao dos direitos. Ou seja, o discurso

5. A figura do orcamento-programa, apesar de expressamente prevista no Decreto-Lei ne 200/67, ainda ndo havia sido
efetivamente implementada no Brasil. A aplicacdo brasileira a partir de 2000 ressurge fortemente influenciada pela
teoria do PPBS, sigla em inglés para o sistema de orcamento-programa desenvolvido no Departamento de Defesa dos
Estados Unidos nos anos 1960 e posteriormente disseminado pelo Banco Mundial e pelo planejamento estratégico
situacional idealizado por Carlos Matus.
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do choque de gestao pelo choque de gestao nao garante, necessariamente, melhoria
da qualidade de vida da populacio. E esta afirmagio nio contradiz a necessidade
que o Estado tem de perseguir, sempre, a melhoria da eficiéncia da agio publica.

Interessante notar, também, que esse movimento invade o Estado em um
momento crucial para a organizagdo do planejamento governamental, quando
¢ necessdrio substituir o planejamento normativo. No ambiente democrdtico, a
fragmentagdo do poder e a multiplicagdo de interesses e conflitos criam dificuldades
ainda maiores para a coordenagao das agoes, exigindo ainda mais capacidade do
Estado. Requisito este que, contraditoriamente, diminufa 2 medida que o Estado
perdia sua capacidade de implementagio e coordenagao das politicas.

Outro elemento sutil presente no processo de reforma foi a disseminagao da
visdo negativa sobre o Estado. Por trds da ideia de redu¢do das fun¢oes hd uma
condenacido do Estado interventor ou indutor do desenvolvimento. Se o bom
Estado ¢ o leve, social-liberal, reduzido, dominado pela racionalidade técnica e vazio
de disputas politicas,® a mensagem subliminar contida é que a atividade politica
poderia ser contrdria ao interesse ptiblico (NOGUEIRA, 2004).

Se diagndstico e escolhas sao intrinsecos a atividade de planejamento, e
estes dois requisitos dependem da visio de mundo das pessoas — leia-se: da
ideologia —, e se o processo eleitoral, garantia da democracia, ¢ a forma pela qual
a sociedade confere mandato aqueles que devem fazer as escolhas publicas, como
¢ que se faz planejamento em um ambiente onde a politica e os politicos sao
vistos com desconfianga? Este era o cendrio no qual se buscava institucionalizar
o planejamento governamental.”

E imprescindivel lidar com planejamento governamental tendo como
pressuposto que se trata de uma fun¢io essencialmente politica. E a questao
posta aqui ndo visa defender que planejamento s6 pode ser levado a cabo por
politicos, absolutamente. A burocracia tem uma fungao essencial no planejamento
governamental, porém limitada. A questdo visa langar um olhar para a relagao entre
a influéncia da ideologia liberal presente nos movimentos de reforma do Estado e a
reducio da fungio planejamento. Ou seja, a discussao assenta-se sobre a influéncia
ou neutralidade de qualquer modelo, lembrando que modelos s6 existem a partir
de sua implementagao. Julgar um modelo pelo que ele deveria ou poderia ser é
desconsiderar o que é possivel praticar no ambiente que estd dado, sem prejuizo
de evolucoes incrementais.

6. Excecdo feita a um aspecto relacionado as teorias da nova administragdo publica que influenciou a Reforma Geren-
cial de 1995, particularmente a separagao entre formulacdo e implementagao justamente para suprimir a contamina-
¢do da escolha burocratica, aspecto que se perdia no ambito de toda a teoria e sua aplicagdo.

7. Ressalta-se que as influéncias nao determinam que todos os agentes ou todos os aspectos do modelo estavam

orientados a partir da receita neoliberal. Entretanto, nesse campo de implementacao do modelo interagiam habitus
e doxa.
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Enfim, em linhas gerais era este 0 ambiente no qual a reforma or¢amentdria
prosperou e, com ela, o entdo novo modelo de planejamento governamental.

O Plano 2000-2003 inovou ao estruturar-se a partir do programa, unidade
que deveria ser o elo entre plano, orgamento e gestao. A estrutura do plano passa a
ser centralizada na figura do programa, construgao que deveria derivar de problemas
ou oportunidades identificadas na sociedade. A cada programa foram associados
objetivos com os respectivos indicadores, na tentativa de avaliar e publicizar os
resultados alcangados.

Essa construgao tinha como premissas a orientagio da administragao
publica para resultados, a integragao com o or¢amento,® a transparéncia da a¢io
governamental e a responsabilizagio dos gestores publicos pelo alcance das metas,
ou seja, uma tentativa de implantar uma gestao voltada para resultados — todas
premissas vélidas para qualquer exercicio de planejamento.

A chamada estrutura programdtica, portanto, substituiu a antiga classificagio
funcional que orientava a elaboragao do orgamento, de forma que estaria garanti-
da, 20 menos em termos formais, a rela¢io entre plano e orcamento por meio do
programa. A dimensio da gestdo seria integrada a partir da indicagao dos gerentes,
os quais deveriam zelar pela implementagio do programa.

Tais transformagoes forcaram um alinhamento entre a estrutura do PPA e a
LOA. A dimensio tdtico-operacional do plano passou a ser muito semelhante a do
orgamento, com diferenga apenas nas a¢oes classificadas como nao orgamentdrias,
que nio fazem parte da LOA, bem como dos programas do tipo operagdes
especiais que sé constavam do or¢amento sob a justificativa de que absorviam,
em regra, apenas os encargos financeiros da Unido, ou seja, nao produziam bens
ou servigos a sociedade. De outra parte, a LOA, apesar de ter sido organizada
por programas, apenas cita, sem quantificar, os indicadores que seriam, em tese,
o principal elemento a orientar o orgamento para o resultado.

A dimensio tdtico-operacional do plano, portanto, constitui-se nos pro-
gramas e agoes, de forma que o indicador do programa seria o responsdvel por
orientar o acompanhamento tdtico, enquanto os produtos das a¢oes seriam o
elemento operacional.

A tentativa de integragdo com a gestao foi perseguida por meio da criagao
do modelo de gerenciamento por programas; pela implantagao do sistema de
monitoramento do plano, operacionalizado por intermédio do Sistema de Informagoes
Gerenciais para o Planejamento (SIGPlan); e pela necessidade de envio do relatério

8. A tentativa de vincular o orcamento ao plano foi um elemento crucial na reorganizagao dos instrumentos em 2000.
A ideia dominante tinha o objetivo de garantir o orcamento necessario para a materializacdo dos desejos expressos
no plano.
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anual de avaliagio do plano ao Congresso Nacional, que também deveria ter a fun¢ao
de retroalimentar o planejamento.

A consequéncia desse arranjo foi que o plano passou a apresentar um
detalhamento praticamente igual a0 do orgamento, de tal sorte que ele, atualmente,
tem mais natureza de or¢amento plurianual do que propriamente de plano.
Como a associagio entre os instrumentos praticamente nao diferenciou os niveis
de agregacao entre ambos e tampouco respeitou a natureza dos institutos, o plano
perdeu o sentido e a fungio de orientar as agoes de governo, assumindo a forma
de um or¢amento plurianual.’

Esses fatores contribuem para que o PPA nio consiga estar além de um
instrumento formal de planejamento que ndo é capaz de informar adequadamente
as metas estratégicas do governo e tampouco criar as condigoes para a viabilidade
da a¢ao publica. Agrava a situagio o fato de que todo o processo de monitoramento
e avaliagdo do plano estd concentrado nas unidades do orgamento, motivo pelo
qual se advoga que o ciclo de gestao do plano é mais adequado ao ciclo de gestao
do or¢amento. Tais fatos corroboram o argumento de que a aplicagao das regras
previstas na Constitui¢io nao conseguiram conferir materialidade ao plano,
instrumento que deveria contribuir para resgatar a fungao planejamento.

Quanto a dimensio estratégica, o plano declarou 28 macro-objetivos'®
elaborados a partir do cendrio macroecondémico para o periodo e das orientagoes
estratégicas ministeriais. A cada macro-objetivo estava vinculado um determinado
ndimero de programas.

Era essa, em sintese, a estrutura do PPA 2000-2003. No tocante a lei, o con-
tetido esteve limitado a garantia de codificagdes comuns e organizagio semelhante
entre PPA e LOA; as possibilidades de alteragao do plano; 4 obrigatoriedade de
envio do relatério de avaliagao do plano ao Congresso; e 4 institui¢ao do SIGPlan.

Apés dez anos de implementagio, é factivel defender que a criagio do modelo
de planejamento tenha sido uma tentativa de institucionalizar esta atividade
como processo continuo da acio do Estado (CARDOSO JUNIOR, 2011).
A opgio por tentar implementar o orgamento-programa permitiu uma ampliagao
do horizonte no olhar da administragao publica, quer seja relativo a preocupagao
com a consisténcia fiscal de sua atua¢do, quer seja com relagio 2 identificagao dos
bens e servicos ofertados a partir do gasto publico.

No tocante 2 incorporagio da dimensao da gestao, compreendida estritamente
como a utilizagdo de ferramentas dteis para que o planejamento se materialize,

9. A forma de definicdo das metas plurianuais, bem como sua (ndo) utilizacdo como insumo para o processo
orcamentario anual sugerem, para alguns, que o PPA ndo cumpre sequer as fungdes de um orcamento plurianual.

10. E interessante observar a evolucio dessa construcdo mais estratégica no PPA 2004-2007. Enquanto declaracdo de
desejos talvez 0 Anexo | da lei daquele PPA tenha sido a elaboragdo mais completa até hoje.
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pode-se dizer que o modelo obteve algum éxito na medida em que, apesar de
ndo ter alterado a dinimica da implementag¢ao das politicas, ele aproximou esta
dimensio do planejamento.

Nesse sentido, a institucionaliza¢ao do acompanhamento do ciclo dos
programas abriu espago para esta agenda com a uniformizagdo e disseminagao
de vérios processos e procedimentos Uteis para avaliagdo e aferi¢ao de resultados.
Quando se pensa que boa parte das entregas sao publicizadas por meio dos
relatérios de avaliagao de programas, deve-se creditar parte destes louros 4 indugao
da persegui¢ao ao resultado que o modelo produziu. Nesse sentido, a transparéncia,
sob essa dtica, aumentou. Apesar disso, a fungao de publicizagao dos resultados j4
¢ cumprida por outros instrumentos tais como relatérios de gestao, a mensagem
presidencial que inaugura a sessao legislativa e a prestacao de contas do presidente
da Repuiblica, o antigo balango geral da Unido. Nao obstante, a avaliagao conseguiu
produzir alguma massa critica sobre o processo de implementagao das politicas.

Com relagdo ao elo entre planejamento e or¢amento, a adogao de codificagdes
comuns permitiu a visualizagao de praticamente toda a lei orcamentdria para o
periodo de quatro anos, apesar de a relagao entre ambos ter sido estabelecida nos
itens do orcamento.

Portanto, de forma geral, pode-se dizer que os resultados alcangados pelo
modelo guardam relagao com os principais objetivos almejados quando se analisa
a conjuntura na qual ele foi concebido e implementado, mostrando-se muito
util para controlar os gastos e uniformizar prdticas de melhoria dos processos.
Tudo isso contribuiu, de certa forma, para orientar o Estado a perseguir o resultado,
produziu alguma massa critica para realimenta¢io do processo de planejamento
e colaborou para aumentar a transparéncia das a¢des do governo. Apesar disso,
o modelo esteve orientado, na prética, para significar o planejamento enquanto
instrumento de organizagao.

A partir daquele PPA a estrutura dos planos do governo federal'! nio
se alterou substancialmente. As pequenas diferengas na dimensio tdtico-
operacional foram um corte de valor para apresentagio das agoes do tipo
atividade e a inclusio do conceito de projeto de grande vulto. No tocante
a gestdo, algumas iniciativas foram empreendidas sem, contudo, alterar-se a
dinimica de implementag¢ao das politicas.

11. Destacam-se, contudo, as recentes alteracbes na estrutura dos planos de alguns estados. Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, por exemplo, informam valores plurianuais agregados por programas, de modo que ja prescindiram da
informacdo financeira anual para as acdes. Sdo Paulo, apesar de ainda apresentar um anexo com praticamente todo o
orcamento “finalistico”, ja informa meta por acéo para todo o periodo do plano e ndo mais por cada ano do or¢amento.
As mudancas ndo conseguiram alcar o PPA a um instrumento efetivo capaz de viabilizar a acdo governamental, mas
respeitaram minimamente a diferenca entre plano e orcamento. Além disso, outros estados evoluiram em construcdes
que estdo além do programa do or¢amento, a fim de buscarem declarar e comunicar em linguagem mais adequada
que a orcamentaria.
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4 INCONSISTENCIAS DO ATUAL MODELO

Apesar da tentativa de organizar a agao do Estado, o atual modelo nao foi capaz
de conduzir o planejamento formal a posicao suficiente para subsidiar adequada-
mente a coordenagio do governo.

Quando a andlise das disfun¢ées do modelo dialoga com os fundamentos
do planejamento governamental, isto ¢, sua esséncia politica, e traz referéncias
sobre a ideologia que influenciou a criagao das atuais regras, a intengio ¢ lancar
um olhar sobre os principios que inviabilizam o modelo na sua concepgio.
Ou seja, até que ponto um modelo concebido para um Estado que reduzia as
funcoes diretas e declarava-se social-liberal ¢ adequado para outro que se pretende
indutor do desenvolvimento? Na mais condescendente das avaliacoes a resposta
seria: até o ponto em que nio inviabilize o fazer ou a indugdo do fazer. Na mais
criteriosa, por sua vez, pode-se dizer que seria até o ponto em que ele nao subsidie
minimamente o governo.

Isso significa que, para um Estado que persegue realizacoes e tem melhores
condigbes fiscais, o limite do modelo cristaliza quando ele nao contribui para
implementar os desejos.'? Logo, a validade daquele modelo limita-se a intengao
de orientar o Estado para produzir resultado e langar mao de procedimentos
capazes de auxiliar o gestor nesta tarefa, ou seja, a utilizagao de regras bdsicas de
administragao tteis para orientar as tarefas na busca do que se persegue, sabendo-se
que, no ambiente publico, ¢ ainda maior o risco de que a disseminagio de tais
praticas amplie a burocratizagio de todo o sistema. E impressionante como h4 uma
espécie de maldigao do processo e do método™ que, recorrentemente, dificulta ou
inviabiliza a agao publica.

O argumento de que existem inconsisténcias de origem no modelo nao exclui
o de que houve problemas também na sua implementagao. Exemplo de argumento
¢ que buscar uma relagio entre plano, orgamento e gestao ¢ vdlido em qualquer
modelo e, se é vdlido em qualquer modelo, ¢ vdlido como pressuposto para o
atual. Apesar disso, a concepgiao nio foi suficiente para evitar que a relagao com
o orcamento, por exemplo, se estabelecesse a partir das mintcias formais da LOA.

Nio obstante, no tocante aos modelos de planejamento em politicas publicas,
algumas teorias na administra¢io divergem do modelo racional compreensivo,
teoria sob a qual estd assentado o atual modelo. No modelo racional-compreensivo

12. Schick (1966) discorre sobre as alteracdes no modelo do orcamento americano a partir das influéncias das teorias
Keynesianas. Ou seja, quando o Estado decide ampliar sua atuacdo séo necessarios ajustes no modelo anteriormente
orientado para o controle.

13. O fato de haver essa espécie de maldicdo associada ao processo e ao método significa que deve haver maior
controle sobre a burocracia, visto que € dificil prescindir desta organizacdo. Esta situagao leva os agentes politicos a
se aterem quanto a estas disfuncdes, de modo a racionalizar os processos e orientar para que os métodos estejam
a servico dos fins.
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hd uma defini¢do que pretende delimitar exatamente os problemas, os atores sao
relativamente racionais, é possivel definir alguns riscos associados a implementagio,
entre outros aspectos. Sinteticamente, a critica a0 modelo racional compreensivo
assenta-se no fato de que a tentativa de estruturar o planejamento a partir de
abordagens mais prescritivas contribuiu para a sua burocratizagio, porque o
ambiente que esta racionalidade tenta organizar nao cria estruturas capazes de
subsidiar as transformagdes, ou seja, nao consegue fornecer informagées ao Estado
para viabilizagao dos objetivos.

Entre os autores que analisaram formas mais efetivas de se planejar, destacam-
se Henry Mintzberg e James Brian Quinn. O primeiro advoga que existe uma
necessidade de se negociar sempre com a incerteza, estabelecendo-se pequenos
passos incrementais para satisfazer os diversos atores envolvidos em qualquer
processo de planejamento estratégico. Portanto, ele defende um modelo adaptativo
no qual as decisoes sao desconexas e fragmentadas e, por isso, devem ser flexiveis
para se adaptarem as necessidades. Nesses termos, o autor defende que o estrategista
deve conhecer muito bem o ambiente em que estd envolvido e os instrumentos
disponiveis para conseguir detectar estratégias emergentes, ou seja, padroes
nao planejados que podem interferir no resultado. Diante disso, ele argumenta
que a elaboragao da estratégia estd relacionada a duas dimensées que devem ser
equilibradas: uma deliberada, fundamentada na seguranga e no controle; e outra
emergente, mais flexivel e adaptativa, que facilita o processo de aprendizagem e o

tratamento das varidveis politicas (MINTZBERG, 2004).

Mintzberg (2004) e Ichikawa (1998) discorrem sobre as investigagoes de Quinn
relativas ao incrementalismo légico. De acordo com as interpretagdes, Quinn de-
fende que o planejamento estratégico, nos termos em que foi concebido, é um
instrumento insuficiente para seu fim, porque, apesar da defini¢ao das estratégias
por parte da ciipula administrativa, no ¢ possivel ser estritamente fiel aos comandos
concebidos diante das influéncias que irdo agir sobre a implementagio das decisoes
no 4mbito dos outros niveis da organizagio. Ocorre que a implementagio da acio
interfere ou modifica a estratégia inicial de modo incremental, de forma a adaptar
e qualificar aquela estratégia. Depreende-se da leitura dos que analisaram a teoria
de Quinn que o trabalho incremental cria atmosferas de consenso, capacitando a
organizagao (aprendizado histérico), em um movimento oportuno em direcio as
metas pretendidas, negociando sempre com as forgas incontroldveis do ambiente
e considerando outros fatores que materializam a consecug¢o da estratégia, como
os politicos e os sociais. Por isso, segundo ele, os sistemas de planejamento formal
raramente conseguem elaborar a estratégia central de uma organizacio.

14. Destacam-se, ainda, as reflexdes de Lindblom (2010) no que se refere a critica ao modelo racional-compreensivo
(ou método da raiz) e a propositura do método das sucessivas comparacdes limitadas, ou incrementalismo desconexo.
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Esclarecendo os conceitos e adaptando as teorias ao universo de implementagio
das politicas no Brasil, particularmente no governo federal, em um ambiente
politico caracterizado por desigualdades estruturais (presidencialismo de coalizao,
diferencas de acesso aos recursos, assimetria de informagées etc.), com problemas
ambiguos, alternativas turvas, grupos de interesses que nao estao claramente
classificados como adesdo e oposi¢io e recursos limitados, a tentativa de planejar
a partir do modelo racional-compreensivo tende a produgao de informagoes pouco
tteis, ou seja, tende a burocratizagio. Nesse contexto, a resposta do planejador fiel
a escola racional-compreensiva ¢ dizer que o sistema deve ser aperfeigoado, que nao
hd capacitagdo para lidar com as técnicas desenvolvidas, que sao necessdrias mais
informagdes, mais coordenagio e menos duplicacio de esforgos. E a consequéncia
disto ¢ que se reforga a estrutura de planejamento a custos maiores e com eficiéncia
duvidosa. Neste cendrio, o planejamento deixa de ser um instrumento que viabiliza
a agdo publica e constitui-se em um dos elementos que atrapalham a implementagao
das politicas.

Podem-se conceber politicas e programas alterando o curso histérico, como
foi o caso do Sistema Unico de Satde (SUS), que incorporou 60 milhaes de
brasileiros a satide puablica, mas também hd casos de inovagoes fundadas em
consensos relativos dos agentes em torno das mudangas possiveis, sem recriar
sistemas ou politicas, ou seja, sem partir de uma estruturagao absolutamente légica
que altera os fundamentos da politica.

Idealmente, alteragdes profundas associam-se a0 modelo racional-compre-
ensivo, e este, a uma implementagio hierarquicamente organizada. Ocorre que a
realidade ndo se adapta a0 modelo, tendo em vista tamanha complexidade, ¢ o sis-
tema de politicas publicas do Brasil tem uma extensao, propriedades e arranjos tao
distintos, sem cuja consideragio nio se pode discutir formula¢io e implementagio.
A defini¢ao prévia da formulagao de programas, com a subsequente discussao da
implementagio e dos indicadores, tende a levar a disfungées burocriticas, espe-
cialmente se considerado o sistema formal de planejamento e orgamento vigente.

Trata-se de um paradoxo: a declaracio do gerenciamento de resultados
conduziu a disfun¢bes burocrdticas, de tal maneira que existem departamentos
inteiramente dedicados a produzir relatérios e informagdes que nao conseguem
subsidiar a agao governamental.

Nesses termos, para unidades de coordenagio de governo (dreas meio) preo-
cupadas em organizar e produzir informagdes relevantes com vistas a formulagio e
implementagio de politicas, a melhor op¢ao parece ser partir das politicas publicas
existentes e estabelecer uma espécie de método dedutivo para chegar aos seus
elementos fundamentais em prol das inova¢oes nas politicas publicas, sobretudo
as simples.
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Tanto ¢ verdade que a capacidade do governo federal, nos dltimos anos,
de conceber e executar vdrias novas politicas publicas (ou remodeld-las) nio ¢
fun¢io de um planejamento estratégico em forma de pirdmide (do estratégico ao
operacional) ou de exercicios derivados da aplicagao de qualquer modelo racional
compreensivo baseado na decomposi¢ao de problemas. Essa capacidade surge a
partir da remontagem de um conjunto de dreas, de tal forma que a desobstrugao
em uma politica estabelece outras rela¢des que vao criando condi¢oes para o
desenvolvimento. Exemplo recente deste movimento ¢ o tema da sustentabilidade
urbana, que emerge com a consolida¢do das obras do programa Minha Casa,
Minha Vida, da mesma forma que o olhar intraurbano que surge a partir das
relagoes entre as pragas do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), a
urbanizagdo de favelas e o Minha Casa, Minha Vida. O que para alguns pode
parecer escassez de planejamento ¢, por vezes, o planejamento possivel. E, se as
condig¢es sdo estas, o planejamento deve ser empreendido a partir de tais limites.

A fim de exemplificar as inconsisténcias do atual modelo, tomam-se algumas
situagdes recentes do desenvolvimento brasileiro. Entre as politicas estruturantes
do desenvolvimento nacional, destacam-se as relacionadas a seguir.

1. Combate a pobreza, redu¢do das desigualdades, promogao da cidadania e
expansio da protegao social — eixo que combina diversas politicas, entre as
quais se distinguem: criagdo e expansio do Programa Bolsa Familia (PBF)
e valorizagao do saldrio minimo; expansio da rede de prote¢io social;
expansdo do SUS, com acesso a medicamentos, expansio do Programa
Satide da Familia (PSF) e da rede de complexidade intermedidria pré-
hospitalar em satide (unidade de pronto atendimento — UPA e servigo de
atendimento mével de urgéncia — SAMU); ampliagdo de contribuintes
do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS); promogio da
diversidade, com Lei Maria da Penha, equipamentos de atendimento a
mulher, sistemas de cotas, Programa Universidade para Todos (ProUni);
equipamentos sociais, por meio de Espagos Mais-Cultura, creches e
pré-escolas, Pragas da Juventude, cozinhas comunitdrias, restaurantes
populares; Justi¢a e Segurancga, com Territdrios da Paz, Sistema Nacional
de Atendimento Socioeducativo, policia comunitdria, aquisi¢io de
viaturas e equipamentos, expansio e qualificagao dos quadros das policias
da Unido; e Territérios da Cidadania.

2. Integracao entre niveis e modalidades educacionais — eixo que combina,
entre outros, criagio do Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento
da Educagio Bdsica e de Valoriza¢io dos Profissionais da Educagao
(FUNDEB); elevacao das transferéncias automdticas e extensio a todos
os niveis e modalidades de ensino; retomada da expansio das redes
federais de ensino superior, profissional e tecnoldgica (interiorizagao
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e polos); valoriza¢io e formagio dos profissionais de ensino; e novas
formas de ingresso na educagio superior, tais como Exame Nacional do

Ensino Médio (Enem) e ProUni.

Oportunidades no campo, cujas principais politicas sao o Programa Luz para
Todos; expansao dos contratos do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF); novos instrumentos, como compra
de alimentos, seguros, garantia de pregos minimos; sustentabilidade dos
assentamentos, com infraestrutura e projetos ambientalmente sustentdveis;
e o novo modelo de assisténcia técnica e extensdo rural (Ater).

4. Aceleragio do crescimento, entre os quais m-sese citam: infraestrutura

energética (geragao de energia, linhas de transmissao, petréleo e gds);
expansdo do crédito (pessoal, habitacional, para investimentos e para
financiamento produtivo); recuperagio da infraestrutura logistica
(carga e passageiros) e integragao fisica do territério; a retomada de
inddstrias como a naval a partir das compras da Petrobras; ¢ a indugio
do investimento por parte do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES).

Sustentabilidade ambiental e infraestrutura urbana, materializadas a
partir, entre outras, das seguintes medidas: redu¢io do desmatamento
da Amazobnia; cria¢ao de unidades de conservagao; demarcagio de terras
indigenas; fiscalizagio e controle; estabelecimento de assentamentos
sustentdveis; inclusao dos produtos da sociobiodiversidade na Politica
de Garantia de Precos Minimos (PGPM) e regulariza¢iao fundidria;
revitalizagdo de bacias hidrogréficas; investimentos em drenagem,
esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua; investimentos em
assentamentos precdrios e provisao habitacional; expansao das fontes de
energia renovdvel e energias limpas; e institui¢ao da Politica Nacional

de Residuos Sélidos.

Esse rol de politicas foi concebido e implementado a partir de uma série de

caracteristicas distintas, por exemplo:

* arranjo federativo (concepgio versus execugio direta e descentralizada,

sistemas Unicos, organizacoes interfederativas e suplementagio);

* participagao social (conselhos deliberativos ou consultivos, audiéncias);

* presenga de agentes privados e organizagoes sociais (sociedades de pro-

pésito especifico, concessao, autorizagio ou permissio de servigos, or-
ganizagdes sociais como bragos executores de servigos que o Estado nio
presta diretamente, fundagoes estatais de direito privado);
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* grau de integragdo entre politicas (relagdes de imanéncia, complementa-
ridade, dependéncia legal, derivada da visao construida);

* ciclo de existéncia (servi¢os continuos, amortecedores de impacto, para
alfvio de situagdes de vulnerabilidade extrema, finitos por natureza);

* tipo de produgio (de servigos, bens e valores; fiscalizatdria; subvengoes);

* recursos (publico a fundo perdido, financiamento publico, privado,
composto);

* papel do Estado (distributivo, redistributivo, regulatério);

* grau de relagdo entre organizagoes federais (subordinagao, dependéncia,
parcerias formais);

* temporalidade dos resultados (curto, médio e longo prazo);

* rela¢do com o territério (mobiliza agentes como forgas vivas de um ter-
ritdrio, reconfigura, retira da estagnacio);

¢ formas de contratagio (licitagdo, dispensa de licitagao, contratos de gestao); e

* cvidéncias empiricas (resultados amostrais ou censitdrios sistemdticos,
censos espagados no tempo, registros administrativos alimentados ao
longo do ano, auséncia de resultados diretos).

A ideia com esse rol de politicas e arranjos ¢ ilustrar que tudo isso foi desen-
volvido a partir de relagdes distintas do modelo formal de planejamento, justamente
porque nenhum modelo racional-compreensivo consegue combinar tantos fatores,
tampouco ¢é possivel identificar inicialmente todos os “fatores de risco” que invia-
bilizaram as politicas. Nao se tem registro de que estas politicas foram efetivadas
a partir do orgamento-programa ou do marco légico e qualquer outro modelo
racional-compreensivo ou misto, apesar de toda a receita contida nos manuais de
planejamento e orgamento. Nesses termos, a teoria do incrementalismo légico parece
oferecer mais instrumentos para subsidiar processos complexos de planejamento.

Tangenciando as questoes ideoldgicas e aproximando-se do or¢amento, é
interessante observar outra inconsisténcia essencial para compreender as disfun¢oes
do atual PPA: a tentativa do or¢amento-programa de combinar andlise de politicas
e elaboragio de orcamento.

O orgamento-programa, na teoria, deveria focalizar o conjunto de gastos,
de forma a predominar a fun¢io planejamento em detrimento do controle e da
administra¢io (SCHICK,1966). Ocorre que apresentar o conjunto de gastos afetos
a determinada politica ¢ diferente de realizar andlise de politicas. O ideal seria,
entdo, combinar que o or¢amento refletisse e sintetizasse o conjunto de gastos re-
lativo as politicas em detrimento de uma construgio focada no controle excessivo.
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Ao declarar para a administra¢io publica que adotamos o or¢amento-pro-
grama, elabord-lo significa dizer que o Ministério do Planejamento tem uma f6r-
mula capaz de investigar e implementar melhores politicas, a partir da qual vai
ser elaborado o orgamento orientado para resultados. Acontece que nao hd uma
férmula mégica de se conceber melhores politicas. Para se fazer isto, é preciso,
antes de tudo, muito conhecimento sobre as politicas, e isto demanda tempo e
capacidade dos agentes.

Entre os requisitos da andlise de politicas, podem-se citar: conhecimento sobre
a realidade e os fatores que a determinam; aten¢ao aos aspectos politicos da tomada
de decisao publica e a formulagio de politicas; forte consideragao do processo de
tomada de decisao, em vez de se considerar toda elaborag¢ao de politica fundamen-
talmente como alocag¢io de recursos; énfase na criatividade e em novas alternativas
politicas, valorizando-se a inovagao, a criatividade e os métodos qualitativos; olhar
langado para o futuro; e flexibilizagao da rigidez nos métodos, reconhecendo-se a
complexidade da interdependéncia entre meios e fins, a multiplicidade de critérios
relevantes de decisdo e a natureza parcial de cada andlise. Nao ¢ forcoso afirmar
que a andlise de politicas estd na fronteira da arte com a ciéncia, tendo em vista a
criatividade necessdria para produzir a interven¢ao capaz de promover mudangas

sociais (WILDAVSKY, 1982).

Tal prdtica difere, portanto, de fazer o or¢amento. A principal fungio de um
orcamento ¢ perseguir a eficiéncia da alocagao dos recursos. No mdximo ele poderd
indicar melhores medidas de eficicia. No mundo ideal, poder-se-ia avaliar a efetivi-
dade de uma politica relativamente a outra, mas ¢ fungio primordial do orgamento
apropriar os melhores custos, estimd-los e fomentar andlises comparativas de custos.
Na melhor das hipéteses, considerando a estrutura e o ambiente atuais, ele vai con-
seguir relacionar um conjunto de gastos ¢ associar a um indicador — situagdes que
nio se confundem com andlise de politicas. Este argumento nio pretende defender
que o orcamento deva se fechar para o contetido das politicas, absolutamente.
Defende que so institutos diferentes e, portanto, devem ser tratados também a
partir destas distingoes. Nio significa prescindir da integragio entre planejamento
e orgamento. O argumento pretende expor as diferengas para que a integragao seja
tratada considerando esta dimensao, sem forcar uma relagio que, diante das atuais
condi¢bes, ndo € natural, visto que viola a esséncia do planejamento.

Destarte, defende-se que existem diferencas de origem entre o que o orga-
mento-programa tentou combinar: elaboragio de or¢amento e andlise de politicas.
Isto ndo significa que a institui¢do do orgamento-programa nao conduziu a alguns
avangos, nem significa que nio se deve buscar rela¢io entre plano e orcamento.
Significa que o orgamento-programa tem limites estruturais para contribuir com
andlise de politicas, apesar de todo o esfor¢o que foi feito para incorporar esta
dimensdo na organizagao dos programas.
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O coroldrio disso ¢ que a aplica¢io do or¢camento-programa ¢ inadequado
para a andlise de politicas, motivo pelo qual se recomenda a anulagio da vinculagao

entre este tipo de diagndstico e o orcamento (WILDAVSKY, 1982).

De outra parte, defensores de algumas metodologias de planejamento argu-
mentam que hd como estruturar o planejamento e relaciond-las ao orcamento.
Desconsiderando-se os limites estruturais dos métodos derivados do modelo ra-
cional-compreensivo, quando se consegue estruturar uma andlise profunda a partir
de tal organizacao, ela esbarra na institucionaliza¢ao do or¢amento, que insiste
em perseguir, quando muito, a eficiéncia. Infelizmente, na maioria das vezes, o
orgamento persegue com afinco apenas o controle. Isto para nio dizer do risco que
hd para a prépria coordenagio do governo quando a unidade de planejamento se
estrutura para compartilhar com os demais érgaos, que demandam coordenagao,
um método que os ajuda a organizar e estruturar as agoes, e nao informagoes e
caminhos para aprimorar a implementagao das politicas.

Fato ¢ que nio existe uma relagao natural entre os dois institutos que o
orgamento-programa pretendeu relacionar. Mais do que encontrar resisténcia na
cultura atual do orgamento, é fundamental reconhecer este casamento forgado, bem
como os limites que a organizagdo do programa encontra quando vai discutir com
toda a administragao publica a partir de um método comum derivado de uma légica
que nio considera adequadamente a diniAmica de implementagio das agoes. Além
disso, a emergéncia da disputa orgamentdria no interior do governo contamina o
desenho das a¢des e programas, o que, por sua vez, corrompe a estrutura do plano.

E importante ressaltar que o ambiente no qual surgiu o orcamento-programa
era formado por uma burocracia que dedicou anos 2 compreensao dos dilemas
e estratégias de defesa e de logistica (WILDAVSKY, 1982). Ou seja, o principal
requisito na origem do modelo era conhecer sobre as politicas. Apesar disso, a
forma de estruturagio dos programas, a associa¢ao da constru¢ao destas unidades
a0 desenho da lei orgamentdria e o apego da burocracia aos métodos e processos
relegou o conhecimento sobre as politicas a segundo plano.

O resultado dessa tentativa de relacionar politicas puiblicas e orgamento, para
o planejamento, foi a produgio de documentos com milhares de informagoes
recortadas sob diversos aspectos: problema, justificativa, objetivo, publico-alvo,
estratégia de implementagdo, entre outras, que criaram categorias com pouca base
analitica que as justificasse e que, ainda assim, nio revelaram vdrios dos graves
dilemas do Estado.

Exemplo disso ¢ que assuntos essenciais para o Brasil, tais como as inconsistén-
cias do nosso sistema politico e a estrutura tributdria regressiva, nao tém nenhum
destaque no atual PPA. Assim como nio h4 referéncia clara para a diferenciagao
entre os municipios, como se para o governo federal fosse necessdrio o mesmo
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esfor¢o para estabelecer uma relagao com Santo Afonso (MT) ou Belo Horizonte
(MG). Diante disso cabe questionar qual o conceito de transparéncia expresso na
atual organiza¢ao do planejamento. Esta situagao justifica o argumento que afirma
que o orgamento-programa oculta mais do que clarifica e que, portanto, nao sendo
nem programa nem or¢amento, a estrutura torna-se inadequada, apesar de tomar
um tempo valioso de diversos atores para sua elaboragio (WILDAVSKY, 1982).

E de se destacar também a apropriacio que a burocracia fez de toda essa racio-
nalidade que tinha a intengao de organizar a agao publica. Ocorre que, conforme jd
mencionado, a racionalidade burocrdtica é particular e nem sempre as solugoes pro-
postas tém aderéncia a realidade politica ou 4 realidade de implementagao das politicas.

Sao recorrentes, por exemplo, as solugdes que visam institucionalizar regras,
padrdes e procedimentos a fim de se tentar criar agendas que racionalizariam a ago
publica com vistas 2 melhoria dos resultados. Ocorre que a dinAmica de formagao das
agendas ndo respeita a institucionalidade criada, até porque esta institucionalidade
¢ idealizada, por vezes, sem considerar a dinAmica real do funcionamento de uma
organizagao publica em que os poderes sao fragmentados, o grau de disputa ¢ elevado,
as agendas s3o controladas e nem sempre as decisoes respeitam um fluxo institucional.
Enfim, é um ambiente que ndo tem aderéncia absoluta aos modelos ideais. Enquanto
boa parte da burocracia tenta criar canais institucionais para capturar a agenda, a
melhor forma de fazer isto parece ser organizar a informagio de modo a constranger
as solugdes oferecidas e qualificar a intervengio do governo. Para isto nao é necessdrio
portaria, decreto ou sistema. O principal requisito ¢ o conhecimento sobre as politicas
e o funcionamento do governo, além de habilidade no tratamento das informagoes.
Tais fatores vao revelar possiveis inconsisténcias e, em decorréncia disto, poderao
também indicar caminhos alternativos para o desenvolvimento.

A intengao aqui ¢ revelar um equivoco do modelo que partiu de pressupos-
tos questiondveis. N2o se trata de invalidar o pressuposto de que o planejamento
incorpora os meios, especialmente o orgamento — isto ¢ vdlido para qualquer pla-
nejamento. A questdo é mediar esta relagio a partir do programa que, enquanto
conceito orgamentdrio, reduziu a andlise de politicas a contabilidade governamen-
tal. Programa, produto de agao e localizador de gasto (subtitulo) nao conseguem,
considerando as atuais formalidades e o modo como sao construidos, mediar a
relagdo entre plano e orgamento.

Para agravar a atual situa¢io do planejamento, o modelo foi sendo imple-
mentado a partir do pressuposto de que os programas eram a materializagao do
planejamento das politicas. A partir dai, todo o modelo de gestao seguia o que
estava espelhado nos programas. Ora, se existe uma relagio forgada entre andlise
de politicas e orcamento, o instrumento utilizado para mediar esta relagio tem
vicios. A medida que ele passa a ser referéncia para incorporagio da dimensio da



0 Confronto entre o Planejamento Governamental e o PPA 327

gestdo no planejamento, estd viciado todo o modelo de gestdo. E dizer isto nio
significa defender que alguns dos principios do modelo de gestao sao invélidos.
Significa que a unidade utilizada para gerenciar ¢ irreal e, como consequéncia, ird
viciar todo o processo. Apesar disso, o atual modelo de planejamento defende que
o programa ¢ a unidade de gestao das politicas. Se esta relagao fosse verdadeira, os
principais gestores publicos iriam solicitar ao planejamento as férmulas mdgicas
por meio das quais transforma-se atraso em desenvolvimento.

E de se destacar, contudo, todo o esforco feito a época da implementagio
do modelo para que o programa assumisse contornos mais adequados de forma a
se aproximar de um instrumento de gestdo. A identificagio dos gerentes, a incor-
poragio das a¢des nao orgamentdrias e a tentativa de garantir multissetorialidade
nos programas, todas foram tentativas que buscavam aproximar os recortes do
or¢amento de uma unidade de gestdo. Apesar das intengdes, toda a racionalidade
padecia de inconsisténcias na origem.

Além do excessivo detalhamento que o plano passou a apresentar, o orcamento-
programa, que deveria permitir ao orgamento privilegiar a fungao planejamento,
ainda é um modelo a ser perseguido no governo federal, apesar dos esforcos. Hd di-
ferengas entre as necessidades do planejamento e do orcamento referentes ao perfodo
de tempo considerado, niveis de agregacio e relagio com unidades organizacionais,
enfoque insumo-produto, entre outras (SCHICK, 1966). Por forca do estreito re-
lacionamento entre PPA e LOA, os relatérios de avaliagao do plano se constituiram
praticamente em uma avaliagio do or¢amento anual, da mesma forma que o SIGPlan
¢ mais adequado para acompanhar o orcamento do que o planejamento.

Importa registrar que o SIGPlan foi bem mais exaustivo do que o plano.
Apesar de ter sido constituido a partir do programa, com os seus indicadores, a
captagao de informagdes foi feita a partir dos recortes da LOA. A vinculagao que
se estruturou no acompanhamento do que se chamou de plano considerou como
menor unidade de informagio os localizadores' das agoes, recorte utilizado para
identificar a localizagio fisica da agao. O acompanhamento dos indicadores de pro-
grama também ¢ feito por meio do SIGPlan; porém, verificam-se problemas sérios'®
no tocante a qualidade e a4 natureza da informagao deste nivel de monitoramento.

O resultado de toda a construgio corrobora o argumento de que hd proble-
mas estruturais, e o fato de o programa nio ter sido algado 4 condigio idealizada
talvez seja o principal exemplo dos equivocos. Prova disto é que a Secretaria de
Orgamento Federal, responsdvel pelo orgamento-programa, negocia com os 6rgaos
a partir das unidades or¢amentdrias e a¢es, e criou, inclusive, a figura gerencial do

15. Em 2010 registraram-se mais de 24 mil localizadores no SIGPlan.

16. Uma analise sobre o preenchimento das informacdes relativas aos indicadores dos programas em 2009 no médulo
de avaliagdo do SIGPlan informa que 51,2% apresentavam inconsisténcias que inviabilizavam a avaliacao.
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agregador para conseguir estabelecer uma relagio a partir de bases mais reais com
o governo. No mesmo sentido, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) nio se
relaciona com os 6rgaos a partir dos programas, da mesma forma que a Secretaria
de Gestao (Seges). Para todas estas organizagdes, o programa ¢ mais um classificador
do gasto, tudo que ele ndo poderia ser de acordo com o modelo.

Enriquece o rol de exemplos que revelam o desgaste do modelo a criagao,
em 2003, de estruturas de acompanhamento de politicas na Casa Civil, inclusive
com recortes de politicas distintos dos formais (metas presidenciais) e instrumen-
talizados por sistemas de acompanhamento diversos dos estabelecidos. Ou seja,
os fatos revelam que os instrumentos e os subsidios do planejamento formal, do
modo que estdo estruturados, sio pouco tteis a0 governo.

No mesmo sentido, a forma como foram criadas as agendas prioritdrias do
governo; a elaboragao de LDO e LOA sem consulta, de fato, ao plano; a faléncia
dos planos gerenciais e de todo 0 modelo de monitoramento do plano (leia-se
or¢amento); a tentativa de articulagio de um estudo de planejamento territorial
sem correspondéncia com os programas do PPA; e a organizagao do PAC a partir
de segmentacio distinta do PPA, entre outros elementos, sdo provas cabais de que
a atual estrutura formal nao consegue subsidiar adequadamente o governo.

Pior do que isso, além de nao subsidiar, ela criou diversos entraves a execu¢ao das
politicas, regras que tiveram de ser flexibilizadas ou reinterpretadas para se maximizar
a implementagdo das prioridades de governo. Merece comentdrio o caso especifico
do tipo de relagio que o planejamento estruturado nos atuais moldes estabelece com
o controle. Se a relagdo com o orcamento se dd a partir das subcategorias do orga-
mento, o vinculo do plano com o controle estd ancorado no operacional, no exame
da legalidade absoluta etc. Enquanto o controle insiste em avaliar uma relagao entre
fisico e financeiro dos localizadores das agoes, os dilemas reais da implementagao das
politicas ficam mais distantes.

Diante dos fatos, conclui-se que a tentativa de integragdo entre planejamento,
orgamento e gestao teve como resultado a limitagao do planejamento ao orgamento
disponivel (poupanga prévia) e submeteu a agenda de planejamento a de gestao
operacional do orgamento plurianual (CARDOSO JUNIOR, 2011). Por isso, a
atividade de planejamento formal é dotada de vasto contetddo operacional, carente
de informagbes capazes de subsidiarem os caminhos para o desenvolvimento das

politicas e, especialmente, carente de contetido politico.

5 POSSIBILIDADES PARA O PPA

Diante do exposto, ¢ razodvel argumentar que a atual estrutura ¢ a forma de
construgao do PPA necessitam de revisdo, a fim de que o instrumento se torne
capaz de contribuir para declarar e viabilizar a agdo do governo. As alteragoes sao
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importantes para a consolidagao da democracia e seria uma oportunidade para
requalificar o plano em termos de diagndstico e escolhas, reposicionando o peso
das dimensoes do planejamento no PPA, com especial atengio para garantia do
destaque ao contetdo politico, que deve ser a esséncia do planejamento gover-
namental. A par disso, ¢ fundamental associar a implementagdo a formulagao
das politicas, o que pode ser feito apropriando esta dimensio na construgio das
declaragbes e metas presentes no plano, bem como por meio da previsio de ins-
trumentos de gestao das politicas no PPA.

Para tanto, inicialmente, é preciso superar algumas interpretagdes equivocadas
quanto a natureza do PPA, particularmente as juridicas. Ocorre que um exame do
tratamento conferido 4 fungio planejamento na Constitui¢ao nio pode se restringir
a avaliagao dos institutos relacionados a matéria, visto que, em 1988, houve uma
ruptura constitucional que instalou outra ordem juridica, alterando substancial-
mente todo o sistema politico. Neste cendrio, emergiram novos mandamentos que
incidem sobre a interpretagao das normas.

Por isso, uma interpretagio sistemdtica dos comandos constitucionais nao
pode prescindir de avaliar outras orientagdes estruturais emanadas do planejamento
governamental e presentes na CF/88, tais como os objetivos da Republica.

Ignorar esse arranjo sistemdtico da Constituigao e reduzir a relagao entre
Constituigao Federal e planejamento aos dispositivos presentes no titulo da tri-
butacio e do or¢camento ¢ a fonte da maioria dos equivocos de interpretagao
concernentes ao PPA. Além disso, trés outros fatores ainda criam alguns 6bices: a
escassez de doutrina que associa o direito constitucional e administrativo ao pla-
nejamento e orgamento, a tradigao legalista do direito administrativo brasileiro'”
e o perfil dos servidores'® que tém se dedicado a elaboragdo das normas relativas
aos planos e orgamento.

Especialmente quanto aos dilemas do direito administrativo, diversos es-
tudos investigam os limites da organizacio atual do Estado diante dos desafios
das sociedades contemporineas e, particularmente, a conformagio que o direito
administrativo deve assumir para conseguir dar vazao aos direitos sociais.

17. Nos paises de cultura latina, a aplicacéo do direito administrativo é alicercada no legalismo proprio da estruturacéo
dos seus sistemas estatais, uma visao estética do Estado e da administracdo publica que privilegia o estudo das estru-
turas organizacionais e das normas que organizam a atividade estatal. De outra parte, se o direito pretende organizar e
orientar a vida social, esta é um elemento substantivo na formulacéo e interpretacao da regra juridica (Saravia, 2006).

18. As normas concernentes aos planos e orcamentos tém recebido forte influencia do habitus dos analistas de
planejamento e orcamento, que, a despeito das qualidades em diversas dreas do conhecimento, geralmente ndo sao
versados em hermenéutica legislativa, até porque os exames de selecdo ndo contemplam conhecimentos basicos de
filosofia do direito, sociologia juridica, teoria geral do direito e teoria geral do processo. O coroldrio desta situacao
ndo poderia ser diferente de aplicacdes e interpretagdes vinculadas ao positivismo classico, ao exame da legalidade
estrita, ao foco no controle prévio etc. A associagao destes perfis a tradicao legalista do direito administrativo brasileiro
explica, a0 menos em parte, a inefetividade das normas concernentes aos planos e orcamentos.
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Entre os autores que se dedicaram ao tema, destaca-se Prats i Catala (2005),
particularmente pela experiéncia na tentativa de organizar as administragdes pu-
blicas na América Latina. Para ele, o direito administrativo estd, equivocadamente,
orientado por um paradigma antidiscriciondrio, fruto da racionalidade weberiana
que aprimorou a agio estatal. O autor argumenta que as premissas do direito ad-
ministrativo resolveram boa parte dos problemas de legitimidade do Estado liberal,
mas tém sido irrelevantes ou indiferentes ao desenvolvimento do Estado social e
democritico. Segundo ele, a aplicacio seca das normas desconsidera o desenvolvi-
mento da racionalidade gerencial necessdria 2 administragao atual, isso quando nao
¢ contraditdria com essa racionalidade. Em outros termos, defende-se que o direito
administrativo atual é, por vezes, portador de uma ideologia refratdria a inovagao,
que assegura as administragées um tratamento privilegiado da mesma forma que
obstaculiza a emergéncia de uma cultura gerencial e examina com desconfianga as
iniciativas a favor da eficdcia e da efetividade.

Se, por um lado, a escassez de produgao doutrindria sobre planos e orgamen-
tos ¢ agravada pela quantidade irriséria de decisoes sobre o assunto, por outro, a
evolugao do direito constitucional, por meio dos diferentes métodos de interpre-
tagao, possibilita uma releitura dos conceitos de forma a romper com os limites do
positivismo juridico. Sabiamente, o direito constitucional possui instrumentos que
permitem superar fetiche da lei e o legalismo acritico que, na prética, por vezes,
constituiram-se em limites para o exercicio de direitos. O conceito de efetividade
da norma alia o cumprimento de sua fungao social a objetividade juridica, elemento
que amplia o espectro de possibilidades das normas constitucionais para muito
além da legalidade estrita (BARROSO, 2004). Exemplo disso ¢ a mutabilidade
constitucional, um processo informal de mudanga da Constitui¢ao que, sem alterar
a sua literalidade expressa, confere ao respectivo texto novos significados, sentidos
e alcances, com vistas 2 realizacao efetiva dos valores previstos de acordo com o
modelo de sociedade de determinada época.

Nesses termos, o compromisso do direito com a mdxima efetividade das
normas constitucionais por meio da utilizagao dos diferentes métodos de inter-
pretagdo constitucional é um dos ingredientes que devem ser enfatizados quando
se examina a relagdo entre a Constitui¢ao Federal, o planejamento governamental,
os instrumentos previstos e a legislagao infraconstitucional.

Assim, argumenta-se que, a luz da interpretacao sistemdtica, o PPA encontra
limites nos fundamentos e objetivos da Reptiblica e, enquanto instrumento ordenador
do planejamento federal, deve contribuir para viabilizar os direitos individuais e co-
letivos, particularmente os sociais. E a partir daqui que deve nascer qualquer reflexio
sobre o PPA, e ndo dos seus requisitos formais. O que no significa que os requisitos
formais devam ser abandonados, até porque nao é necessdrio. Defende-se, tao somente,
que as leituras relativas ao PPA dialoguem com a esséncia da Constitui¢ao Federal.
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E a vontade do constituinte, reitere-se, ¢ de que haja um plano capaz de contribuir
para viabilizar os direitos e garantias fundamentais.

Nesses termos, se 0 PPA é um instrumento que nao contribui satisfatoriamente
para o planejamento das agoes do Estado, nao viabiliza adequadamente a agao pu-
blica e tampouco consegue revelar as metas e estabelecer um canal com a sociedade
de maneira a se poder acompanhar as agoes do governo e ter informagoes sobre a
implementagao dos compromissos assumidos nas urnas, entao hd problemas graves
na sua concepgao e na aplicagao dos conceitos que lhe dao forma.

Especificamente quanto  relagao com o or¢amento, o nivel de contratualizagao
entre ambos nao pode continuar sendo o localizador da a¢do," que no caso do estado
do Rio de Janeiro sequer faz parte do orcamento, quanto mais do PPA. Além disso,
a redugio do plano a um emaranhado de comandos fisico-financeiros de natureza
or¢amentdria induziu o monitoramento e a avaliagao do PPA a negociarem com
unidades de informagio invidveis para revelar qualquer dimensao do plano, quanto
mais as estratégicas. Por isso, a estrutura do PPA deve estar voltada para perseguir a
eficdcia e efetividade da agdo publica, enquanto o orgamento deve priorizar a esfera
da eficiéncia do gasto. Isto, claro, sem esquecer que deve haver uma comunicagao do
plano com a dinAmica de implementagio das politicas, algo que consiga estabelecer
uma comunicagio com o funcionamento das politicas. A eficdcia, portanto, deve
ser a dimensdo na qual plano e orgamento estabelecem um didlogo. Nestes termos,
o préximo plano tem de considerar as diferengas substanciais entre planejamento
e orcamento referentes ao perfodo de tempo, niveis de agregacio, relagao com uni-
dades organizacionais e enfoque insumo-produto, atentando-se para utilizar uma
linguagem que permita comunicar dentro e fora do governo.

Também ¢ imprescindivel que o plano discipline a gestdo orgamentdria a fim
de garantir a execugao das principais entregas do governo. Isto significa que deve
haver margens maiores de flexibilizagao dos recursos que contribuem para fins
comuns. Em outras palavras, para garantir o “resultado”, ¢ fundamental respeitar
a dinimica de implementagio das a¢des. Nesse sentido, disciplinar o or¢amento
para perseguir o resultado implica prever mecanismos que aprimorem o gerencia-
mento e, consequentemente, ampliem a movimentagao de recursos das agoes que
contribuam para objetivos semelhantes.

O foco na coordenagio obriga os planos a estabelecerem relagdes com outros
institutos para além do or¢amento, especialmente com a gesto, o controle e
os variados atores corresponsdveis pela implementagao de parte significativa
das politicas. Assim, o conceito de gestao deve ir além da institucionalizagao de

19.A partir do PPA 2000-2003, a forma de construcdo do plano passou a ser idéntica a captagdo da “fase qualitativa”
do orcamento. Ato continuo, a territorialidade expressa no PPA tem como origem a captacéo de todos os localizadores
das aces do orcamento.
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procedimentos e regras que privilegiem o formalismo, o controle prévio de recursos
e o gerencialismo. A proposta deve ser, entdo, deslocar a discussao da gestao para o
plano das condi¢oes objetivas e institucionais que favoregam a execugio, associando
o conceito de resultado a abertura de canais que permitam ampliar a escala das
entregas do governo. O ponto ¢é reconhecer que os mecanismos que regulam
atualmente a agdo estatal, em boa medida, jd constituem filtros opacos de selegao
que, na maioria das vezes, distanciam as a¢oes do governo dos que mais precisam.
A inversdo desta equagdo requer o reconhecimento do custo de nao realizar politicas
publicas, de modo a relacionar o resultado a presenga do Estado sob condi¢oes que
favorecam a execugdo. Ou seja, significa que o trabalho de recuperar a capacidade
do Estado para a implementacdo das politicas, apesar de todo o esfor¢o que foi
feito recentemente, ainda é um desafio a ser implementado.

A dimensao da gestao no PPA, portanto, deveria dialogar com a elaboragao
de uma arquitetura institucional capaz de construir e refor¢ar os canais acima
referidos e nao apenas com a responsabilizagdo regida exclusivamente pela lin-
guagem gerencial (comprometimento com metas, indicadores, plano gerencial
etc.). Por isso, a lei do PPA deveria oferecer solu¢des no campo das condigoes
para a agdo. Particularmente, ¢ essencial diferenciar a capacidade dos entes mais
frdgeis para consecugao das politicas publicas, fato que implica criar novo valor
para uma implementagdo das a¢des consubstanciada na dindmica que viabilize
as entregas, especialmente para os hipossuficientes. Na prdtica, significa que o
plano deve criar subvengoes, possibilitar adogao de solu¢des para superagio de
deficiéncias técnico-institucionais, tais como a elabora¢o de projetos, e flexibilizar
contrapartidas e regras fiscais mediante compromissos firmados para os entes mais
vulnerdveis. Nesses termos, ¢ preciso que gestdo e controle trabalhem a partir do
conceito de equidade.

Ainda no que se refere 2 gestdo, a ampliagao das condicoes para agao estd
diretamente relacionada ao amparo que o gestor publico deve ter para a adogao de
transferéncias mais céleres de recursos e de formas mais simples de parcerias que
privilegiem a garantia do exercicio dos direitos.

Nesse cendrio, a missao do planejamento ¢ tornar o PPA capaz de expressar
as escolhas do governo e viabilizd-las a partir da orienta¢ao da agao do Estado para
o desenvolvimento das politicas publicas; uma tarefa que requer, inicialmente, co-
nhecimento aprofundado das razdes do atual estdgio de desenvolvimento nacional
e das possibilidades e limites em cada politica publica 4 luz do funcionamento dos
governos. Em outras palavras, um novo modelo deve ser intensivo, antes de tudo,
em conhecimento sobre as politicas publicas. Trata-se de reequilibrar o peso das
varidveis presentes no conceito de planejamento de forma a valorizar diagnéstico
e escolha, além de conceituar adequadamente a dimensao da gestao.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Os esforcos dos ultimos anos, tais como o reconhecimento do papel indutor
do Estado, a recuperagao da capacidade de planejar e agir, o novo patamar das
politicas sociais e a retomada dos investimentos, reforcam o argumento de que
o planejamento governamental federal atingiu um novo patamar. Entretanto,
esta inflexdo ocorreu apesar do modelo formal vigente, que se mostrou incapaz
de subsidiar o governo na identificagio e acompanhamento das prioridades e
implementacao das ac¢oes. Dessa forma, as sugestoes expostas guardam relagao
com este movimento a partir da observacio de caracteristicas que qualificaram o
planejamento real.

Sugestdes a parte, é preciso considerar outros dbices estruturais 2 efetividade
do planejamento e do PPA. Nesse sentido, alguns fatores poderiam criar condi¢oes
mais adequadas para a fungio planejamento, entre eles: o desejo e a pressio da
sociedade no sentido de valorizar a a¢io planejada com vistas ao desenvolvimento;
a orientagdo clara de um projeto nacional legitimo capaz de direcionar e imple-
mentar as prioridades; e estratégias, recursos e instrumentos capazes de traduzir
os desejos em bem-estar. Infelizmente, estes elementos nao estao todos presentes,
o que limita as condi¢bes para o planejamento.

No tocante a capacidade do Estado, ressalta-se, também, a faléncia do sistema
de planejamento formal® e os equivocos na sele¢io e formagao®' dos servidores
dedicados ao planejamento, tanto o setorial quanto o central. Ressalta-se que o
sistema s6 serd eficaz se os agentes forem reconhecidos como legitimos para a
funcio. Por isso, a discussao se vincula, necessariamente, a estruturagiao de um
corpo que possua legitimidade e instrumentos para gerir o sistema, o que sé terd
melhores condigbes de se materializar, entre outros fatores, caso os agentes possuam
conhecimentos sobre o funcionamento do governo, as politicas puiblicas e as razoes
do atual estdgio de desenvolvimento do pais.

Especificamente no tocante ao PPA, outro fator que dificulta a sua utilizagao
como instrumento de gestao do Estado ¢ a prépria esséncia do plano. Ocorre que,
naturalmente, ele deve apresentar metas e olhares mais amplos, unidades que, via
de regra, escapam do espago de implementagao das politicas. Isto torna ainda mais
urgente o uso, no plano, de uma linguagem que consiga aproximar este universo

20. Um sistema de planejamento que praticamente exclui o BNDES, a Petrobras e o Banco Central, e prefere estruturar
um processo de monitoramento a partir das unidades setoriais de planejamento, em vez de priorizar organizagdes tais
como IBGE e INEP, dificilmente tera condicdes minimas de se constituir em um verdadeiro sistema de planejamento.

21. E imprescindivel que as organizacbes publicas selecionem servidores com vocacdo para a funcdo que irdo
desempenhar e que, uma vez recepcionados, haja um processo de formacéo continuada que prime pelo incremento
da capacidade do Estado, situacdo que obriga, necessariamente, o servidor a transitar por diversas organizagdes.
0 transito € um poderoso instrumento de formacdo como também uma espécie de antidoto contra a autorreferéncia e
o insulamento. E fundamental um movimento no dmbito dos governos de forma a neutralizar as influéncias negativas
dos atuais processos de selecdo que privilegiam o candidato que tem como objetivo principal a estabilidade funcional
e financeira. Estes atrativos devem, no minimo, ser combinados com a vocacao.
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do dia a dia do governo de tal forma que o plano “engate” no cotidiano da politica
publica, fato que o qualificaria como instrumento de gestao. Construir isto ao
mesmo tempo que se deseja manter o plano em uma dimensdo mais estratégica
nio é um desafio simples. A insisténcia em relacionar o PPA a dinimica de imple-
mentagao das politicas funda-se no receio de que este distanciamento naturalmente
o afaste de um instrumento de gestao. Neste cendrio, na melhor das hipéteses, o
PPA poderia fornecer respostas em um periodo de tempo mais longo, e dotadas
de maior conteddo analitico, porém por vezes extemporineo. Enquanto se espera
a avaliagao do PPA, os ministérios estdao implementando as politicas, inovando,
ampliando os canais de atendimento etc.

E por conta também da proximidade com a implementagao das politicas que
o planejamento setorial tem sido protagonista no planejamento governamental.
Enquanto os érgaos de coordenagio estdo presos a apropriacoes ideais relativas ao
planejamento, a elaboragao de planos etc., o setorial estd umbilicalmente relacio-
nado 4 implementagao, fato que influencia positivamente na formagio dos que
vivenciam este ambiente.

Além de tudo, ¢ fundamental ter claro que os limites e possibilidades relativos
a0 desenvolvimento nacional sdo particularmente graves no Brasil, por conta da
naturalizagdo da desigualdade social prépria dos paises periféricos de modernizagao
recente. Ocorre que o espago publico em sociedades como a brasileira foi se con-
formando a partir da combinagio do atraso, oriundo da colonizagao que nao criava
sociedades semelhantes as metrépoles, com a modernidade, que, por sua vez, criou
um espago deteriorado regido pela voracidade do capital a partir da divisao inter-
nacional do trabalho e qualificado pelas novas relagées sociais influenciadas pela
globalizagio (em especial a financeirizagio do mundo). Ou seja, nosso ambiente é
produto da interagdo entre o atraso e a modernidade,” fato que cria dificuldades
adicionais para interpretar a realidade e, a partir dai, construir os arranjos e as
escolhas necessdrias para promover o desenvolvimento (SOUZA, 2003).

Em um cendrio sombrio e complexo como esse, o desafio do planejamento
¢ ainda maior. Por isso, ¢ pertinente a tentativa de qualificar as leituras sobre os
conceitos e instrumentos, especialmente a dimensao do diagndstico, e a énfase tanto
na esséncia politica do planejamento, que dialoga necessariamente com a ideologia,
quanto na rela¢ao fundamental que deve haver entre as cartas de inteng¢oes (planos)
e o universo da implementagio das politicas publicas.

22. Por isso Souza (2003) defende que é importante uma mudanca na leitura sobre os fatores que condicionam as ra-
z0es da subcidadania no Brasil. Segundo ele, “a atual auséncia cronica de perspectivas de futuro em paises periféricos
como o Brasil tem a ver com a obsolescéncia de antigos projetos politicos que se baseavam nas andlises tradicionais”.
E continua o argumento afirmando que “a tendéncia de se crer no poder fetichista do crescimento econémico, de se
estabelecer clivagens regionais entre partes modernas e tradicionais dentro do pais ou ainda as cruzadas populistas
contra a corrupgao se legitimam a partir desse mesmo caldo de ideias e servem como maéscara ideoldgica contra a
articulacdo tedrica e politica dos conflitos especificos de classe na perifieria”.
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