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Apresentacao

Este documento apresenta o relatério de avaliagcédo da politica de
participacdo social do Poder Executivo Federal na formulagdo e
implementacao de planos, programas e politicas publicas, em especial no
que diz respeito a participagao social no ciclo de gestdo do plano plurianual
2016-2019. Trata-se de iniciativa instituida pelo art. 96-B do Regimento
Interno do Senado Federal, que determina as comissdes permanentes da
Casa selecionar, em sua area de competéncia, temas de politicas publicas
desenvolvidas no ambito do Poder Executivo para ser avaliadas. Em
obediéncia a esse mandamento regimental, a Comissao de Transparéncia
e Governanga Publica (CTG) aprovou o Requerimento n°® 04/2016, de
autoria do Senador Cristovam Buarque, para que fosse avaliada a politica

supra referida.

Na justificacdo do Requerimento n° 04/2016, o nobre autor
ressalta que, ndo obstante a transparéncia e participacéo social na gestao
publica serem instrumentos fundamentais para o aumento da eficiéncia e
da efetividade das politicas publicas, com previsdo constitucional e legal,
as formas de participacdo da sociedade nas ac¢des do Estado ainda
precisam ser aperfeicoadas, ampliadas e consolidadas para que os
beneficios possam ser efetivos e para que essa participacdo seja
reconhecida como instrumento de fortalecimento da democracia e de
melhoria da gestdo publica. O processo de participacdo social na
elaboragao e gestdo do Plano Plurianual 2016-2019, inscrito no inciso V
do art. 4° e § 30 do art. 12 da Lei n°® 13.249, de 13 de janeiro de 2016, &
instrumento emblematico de construg¢ao da cultura de participacao cidada
na Administragdo Publica Federal, visando a melhoria da qualidade dos
servicos publicos e a boa e regular aplicacdo dos recursos que a
sociedade coloca a disposicao do Estado. Por estas razbdes, a CTG

oferece importante contribuicdo ao Pais ao avaliar a condugdo da
3
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implementacéo e os resultados do processo de participagéo social no Ciclo
de Gestao do PPA, ouvindo inclusive as instituicbes da sociedade civil

organizada envolvidas diretamente nesse processo.

A CTG aprovou o Requerimento n° 9/2016, deste Relator, que
instituiu o plano de trabalho a ser seguido para avaliacdo da referida

politica publica.

O plano de trabalho proposto seguiu as orientagdes constantes
do Referencial para Avaliagao de Politicas Publicas no Senado Federal,
elaborado pelas Consultorias Legislativa e de Orgamento da Casa. Entre
as varias perspectivas de analise propostas no Referencial, ha aquela que
classifica as avaliagcbes de politicas publicas em dois grupos: as
avaliagbes somativas e as formativas. As avaliagbes somativas sao ex-
post, analisam o desempenho da politica apds a sua implantagdo e tém
foco na verificacdo dos resultados alcancados e nos indicadores de
efetividade. Ja as avaliagdes formativas sao ex-ante, investigam a
consisténcia, a qualidade do planejamento e os meios disponiveis para a
implantacdo da politica, e tém foco na capacidade de a politica alcancgar

os resultados pretendidos.

No caso selecionado pela CTG para o ano de 2016, as duas
abordagens acima mencionadas se combinaram em um modelo hibrido,
no qual elementos somativos e formativos foram utilizados para formar um
quadro fidedigno da situagdo atual. Isso porque o foco da analise
selecionada — qual seja, o PPA 2016-2019 — é produto de formulagao
recente e cujo ciclo de implementacdo, monitoramento, avaliagcédo e
revisdo encontra-se em fase inicial ou nao-iniciada. Ao tempo em que se
retomou o histérico, os processos e os canais aplicados ao processo de
formulacao do referido plano, bem como os aspectos relevantes de ciclos

anteriores de planejamento, empreenderam-se também analises ex-ante
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sobre o que esta postulado para ancorar as fases correntes e futuras do

ciclo em vigor.

A Lei n® 13.249, de 13/01/2016, que instituiu o Plano Plurianual
da Uniado para o periodo de 2016 a 2019, estabeleceu, em seu art. 4°, V,
que esse Plano teria como diretriz, para o periodo referido, entre outras, a
de assegurar a participagao social como direito do cidadao. Ao fazé-lo, a
Lei deixa assentado o entendimento de que a participacdo € um valor a
ser observado, ao tempo que traz ao cenario do planejamento duas

questdes fundamentais a merecerem analise e decisao.

A primeira questdo se refere a constituicdo das condigdes
necessarias ao exercicio da participacio. A esse proposito, a mencionada
Lei n°® 13.249 estabelece, no art. 12, que “a gestao do PPA 2016-2019
observara os principios da publicidade, eficiéncia, impessoalidade,
economicidade e efetividade e compreendera a implementagcdo, o
monitoramento, a avaliagao e a revisdo do Plano”. No §3° desse mesmo
artigo, determina que o Poder Executivo adotara, em conjunto com
representantes da sociedade civil, mecanismos de participag¢ao social nas
etapas do ciclo de gestdo do PPA 2016-2019.

Observe-se que o chamado ciclo de gestdo ndo se reporta a
etapa de formulagdo do Plano, posto que o projeto de lei no qual esse
comando originalmente se inscreveu ja era, ele préoprio, o produto dessa
etapa formulativa. Nao obstante a Lei ndo se reportar a fase de elaboragao
do préprio plano, € razoavel assumir que a diretriz que alca a participagao
popular a valor a ser prezado nas etapas de implantagao e avaliagcao do
Plano presida, mais ainda, a etapa de formulacdo. Isso porque sé faz
sentido agregar a participagao popular a um produto que a sociedade
compreende, aceita e legitima, por um lado, e porque as etapas de

implantagao e avaliagdo devem retroalimentar o desenho do plano, naquilo
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que se identifique como objeto de ajustes ou redirecionamentos

necessarios.

Nesse mister, ha que se indagar quais sdo as condigdes e
precondicdes da participacdo, buscando-se identificar quem delibera no
processo e como o faz. O critério de avaliagdo, nesse caso, € a capacidade
de canais e processos instituidos darem operacionalidade a participacao
social como valor societario. Considerando o caso particular do processo
de formulacdo do Plano Plurianual 2016-2019, qual foi a amplitude de
participacdo da sociedade civil na proposi¢cédo de conteudos para o plano?
De que recursos os cidaddos e as entidades organizadas dispuseram para

tornar viaveis sua participagcao?

A questdo aqui se reporta aos canais de participacado ofertados
pelo Governo, bem como com os aspectos de compreensao dos
documentos e informacdes pelos cidadéos, da pedagogia dos métodos e
dos procedimentos de constru¢édo dos planos e programas, da linguagem
utilizada pelo Governo em sua interagdo com os cidaddos. Qual a
qualidade da comunicagdo democratica verificada nessa participagado?
Temos, nesses aspectos, espago para aperfeicoamentos no marco
regulatério ou na oferta de recursos e de subsidios para apoiar a

participagao?

A segunda questdo se refere ao chamado “problema da
efetividade” e ao papel das diversas formas de participacdo na
operacionalidade da democracia, nas palavras de Leonardo Avritzer.” Tais
formas, por sua vez, envolvem tanto os momentos de discussdo e
deliberacdo nos canais ou instituicbes de participacdo, envolvendo atores
governamentais e nao governamentais, quanto o0os momentos de

implementacdo dessas decisdes pelos atores estatais. A pergunta de

I “A qualidade da democracia e a questio da efetividade da participagdo: mapeando o debate”. Em
Efetividade das instituicoes participativas no Brasil: estratégias de avalia¢do/ organizador: Roberto Rocha
C. Pires. Brasilia: Ipea, 2011.

6
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fundo é: quais os efeitos dos processos deliberativos sobre as decisées de
politicas publicas? Tomando-se o ciclo inteiro de formulagao até a revisao
do Plano Plurianual, o critério de avaliacdo sao os resultados que os canais
e processos participativos tém sido capazes de gerar, pois a participagao
social pode ser uma forma de meramente legitimar decisdes autocraticas.
O processo de planejamento governamental esta estruturado de modo a
promover a efetiva consideracao e incorporacao dessas visdes nos planos
produzidos? Existem mecanismos ja adotados ou previstos para se
garantir que os cidadaos tenham retorno sobre suas propostas? Para as
fases de implementacdo e monitoramento do novo PPA, em que medida

a participacao social é entendida como ator relevante do processo?

Essas questbes convergem para uma pergunta orientadora da
avaliacdo que ora realizamos: temos, no Governo Federal, uma politica
publica de participacdo democratica que lastreie o ciclo de todas as demais

politicas publicas?

Para obter um quadro da situagao brasileira na atualidade em
relacdo a essa tematica, foram realizadas audiéncias publicas com
especialistas no assunto, bem como com representantes da sociedade
civil organizada e dos 6érgdos governamentais mais diretamente
envolvidos na regulagao e coordenacao da politica publica. Foram também
analisados documentos e buscado dados que nos auxiliassem na
obtencdo de uma compreensao fidedigna da matéria, que passamos a

relatar.

Plano Plurianual como instrumento de comunicagdo com a
sociedade

O exercicio efetivo da participagao social requer que os diversos
segmentos da sociedade tenham capacidade de compreender as
finalidades, a estrutura e o processo de elaboragcdo dos planos e

programas, como no caso do PPA. Conforme asseverou Claudio

7
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Evangelista de Carvalho, Diretor do Departamento de Planejamento e
Avaliagdo da Secretaria de Planejamento e Assuntos Econémicos —
SEPLAN, “é a participacao social que confere legitimidade a qualquer agao
no que diz respeito a elaboragdo, ao monitoramento, a avaliagdo de
qualquer instrumento de planejamento, em especial aqui, no que diz
respeito ao Plano Plurianual, que é o nosso plano de médio prazo
estabelecido pela Constituicdo da Republica”.? Carvalho ressalta, ainda,
que isso implica conhecer a realidade de implementacdo das politicas
publicas, os mecanismos de execucgdo, as relagdes intersetoriais e
transversais inerentes a cada setor da economia, o ambiente politico-
institucional e federativo em que esta inserido o instrumento, a capacidade
de execugcdo de cada orgao em relagdo as suas politicas e,
fundamentalmente, o programa de governo do governante eleito e os
planos setoriais elaborados pelos ministérios, planos esses que tém um
horizonte maior do que o horizonte do Plano Plurianual, que € de quatro
anos. No PPA 2016-2019, todos esses elementos estao considerados em
um documento que contém uma dimens&o estratégica e 50 programas

tematicos, com 303 objetivos, 1.132 metas e 3.94 iniciativas.

A dimensao estratégica reflete as orientagdes de largo escopo e
se compde de 4 eixos (educacao, inclusdo social, fortalecimento das
instituicbes e produtividade e competitividade econbémica), com 28
diretrizes estratégicas para o desenvolvimento. Cada programa tematico,
por sua vez, € organizado por recortes selecionados de politicas publicas
que orientam a acdo governamental e se desdobra em objetivos, os quais
destacam as escolhas do Governo para atuagédo nos temas determinados.
Cada objetivo se desdobra em metas, que explicitam as entregas

estruturantes das politicas definidas para os quatro anos do Plano, e em

2 Audiéncia publica realizada no dmbito desta Comissdo. Disponivel em
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/11/08/68900
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/08/16/67180
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iniciativas, que detalham os meios a seguir, como, por exemplo, as

entregas intermediarias para o alcance das metas.

A compreensibilidade desses elementos por parte da sociedade
é requisito sem o qual a participagao social se torna infactivel, mesmo com
a disponibilidade de canais para fazé-lo. Essa compreensibilidade, por sua
vez, requer que o Plano seja estruturado como um instrumento claro de
comunicacdo com a sociedade sobre a logica de atuacdo do governo.
Passamos a investigar, portanto, qual a qualidade do PPA como

instrumento de comunicacdo com a sociedade.

O Plano Plurianual foi criado na Constituicdo de 1988 como
documento de referéncia sobre as aplicagdes financeiras de médio prazo
dos governos federal e subnacionais, consolidado para toda a
administracdo publica direta e indireta de cada ente da Federacéo.
Atestam o carater eminentemente orcamentario do PPA duas evidéncias

do processo constituinte:

Primeiro, o PPA foi criado na Secao Il — Dos Orgamentos,
constante do Capitulo Il — Das Financas Publicas. Nao ha que vincula-lo,
portanto, a concep¢ao de planejamento em sentido amplo, mas ao
conceito mais especifico de consolidacdo de decisdes alocativas

estratégicas para as diversas areas de governo.

A luz desse entendimento, é forgoso concluir que o contetdo do
PPA e seu processo de elaboragcao devem se fundamentar em planos de
longo prazo e de mais amplo escopo, que o precedam e que fornegam as
visdes de diagnostico, levantamento de necessidades e detalhamento das
melhores estratégias de enfrentamento dos problemas — conteudos esses
que ndo cabem no escopo do PPA e que devem, antes, orienta-lo. E o
caso de planos nacionais, regionais ou setoriais de longo prazo, a exemplo
do Plano Nacional de Saneamento Basico, de abrangéncia vintenal, e do

Plano Nacional de Educacao, de abrangéncia decenal, os quais deverao
9
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orientar, portanto, as escolhas alocativas realizadas ao longo de varios
PPAs.3

Dada a incipiéncia das praticas de planejamento no periodo mais
recente de nossa histéria, praticas essas retomadas somente apos os
processos de estabilizacdo politica e econdmica do pais, ndo dispomos
ainda de todo o arcabouco de referéncias e bases de dados necessario
para lastrear alocacdes plurianuais consistentes com visbes de longo
prazo. De todo modo, cumpre nao apenas adotar tal perspectiva sempre
que possivel, como buscar a construcdo de capacidade para uma
estruturagdo solida do planejamento nas trés esferas de governo. O
modelo de PPA que se opte por adotar, particularmente, deve promover o
fortalecimento desse processo, por maiores que sejam os desafios a

superar.

A segunda evidéncia supra referida reside no reconhecimento
de que o constituinte foi parcimonioso na definicdo do que deveria conter
o PPA, delegando o detalhamento a lei complementar. Mas, na medida em
que definiu seu conteudo, reportou-se a variaveis orgamentarias, a saber,
as despesas de capital, as despesas delas decorrentes e as despesas de
duragao continuada. Quaisquer outras informagdes que o plano venha a
conter, portanto, deverao ser as necessarias ao detalhamento do plano de
aplicagdes financeiras contratado entre o governo e a sociedade por meio
dos demonstrativos do PPA, e deverao culminar nesse detalhamento — ou
seja, na explicitagdo do custo associado a cada estratégia de intervengao

escolhida (objetivo e suas agcdes) e as metas estabelecidas.

3 Alertamos, aqui, que o texto constitucional requer, no minimo, melhor formulagio. Reza o § 4° do art.
165 que “Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢do serdo
elaborados em consondncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”. Ora, mais
apropriado se mostra que os planos nacionais, regionais e setoriais, por sua especificidade e maior
abrangéncia de tempo e contetudo, sejam os documentos de referéncia para as decisoes alocativas de médio
prazo, e nao o contrario. Constitui boa pratica de planejamento a atualizagdo regular dos planos de longo
prazo, fazendo-se os ajustes recomendados pela dinamica da realidade ou pelo aprendizado institucional.
Sobre o PPA deve recair, portanto, o aporte de planos de referéncia periodicamente atualizados.

10
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As duas evidéncias retro mencionadas nos alertam para o fato
de que, confundir o PPA com o plano estratégico de governo em sentido
amplo pode nos induzir ao erro de ndo termos, ao cabo, nem esse
planejamento robusto de politicas publicas em sua integralidade, nem o
plano de aplicagdes financeiras que o governante em mandato deve

contratar com a sociedade.

Como plano estratégico de médio prazo, que abrange periodo
correspondente ao de um mandato presidencial, iniciando-se no segundo
ano desse mandato e adentrando o primeiro ano do mandato seguinte, o

PPA deve cumprir trés fungdes precipuas:

- ser instrumento de comunicac&o do centro de governo com a
sociedade, de modo a sinalizar claramente as prioridades escolhidas, as
estratégias selecionadas para consecugao dos objetivos e o perfil de
distribuicdo dos recursos entre as politicas publicas, permitindo, com isso,
0 exercicio da participagcdo democratica, seja por meio do controle social,

seja por meio do controle legislativo;

- ser instrumento de comunicagdo do centro de governo com
suas equipes de trabalho, as quais se distribuem em estruturas
administrativas fragmentadas, de modo a sinalizar, com clareza, os
objetivos a serem alcangados, a consisténcia das estratégias a serem
adotadas e o ritmo de execucao das acdes em face de metas fisicas e

financeiras acordadas e da capacidade organizacional instalada;

- por fim, mas ndo menos importante, ser instrumento de
aprendizado institucional, permitindo a avaliacdo dos resultados
alcangados em relagdo aqueles inicialmente previstos e a analise de

adequacao das estratégias seguidas em face do desempenho verificado.

11
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Para cumprir tais funcdes, os demonstrativos do PPA devem
apresentar seus elementos constituintes segundo metodologia que

fornega respostas sintéticas a cinco questdes basicas:

- a que objetivo do centro de governo o programa de trabalho se

reporta?

- que indicadores permitem aferir a contribuicdo do programa de

trabalho para esse objetivo?
- que produtos o programa de trabalho deve gerar?
- que conjunto de agdes compde o programa de trabalho?

- qual o custo associado a implementacdo do programa de

trabalho?

As respostas fornecidas pelo PPA devem ser coerentes com o
marco juridico posto (incluindo-se ai os eventuais planos de referéncia de
longo prazo existentes para as politicas publicas) e devem veicular
objetivos, estratégias e custos compreensiveis pelos atores
governamentais e nao-governamentais interessados no processo de

governo.

Considerando-se o PPA em perspectiva historica, vemos que o
modelo de organizagdo do PPA até o periodo 2008-2011 seguiu base
conceitual que vinha se desenvolvendo desde 2000, quando foi adotada
metodologia fundamentada no marco légico. Segundo esse modelo, cada
programa, objeto de demonstrativo especifico, era vinculado
expressamente a um objetivo do centro de governo, ou macro-objetivo, 0os
quais deveriam presidir as escolhas de intervencado de todas as areas
setoriais do governo. O programa de “Abastecimento Alimentar”, por
exemplo, a cargo do Ministério da Agricultura no PPA 2008-2011, foi
apresentado como estratégia para consecucdo do macro-objetivo de

‘promover o crescimento econdmico ambientalmente sustentavel, com
12
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geracao de empregos e distribuicdo de renda”. O conjunto de todos os
programas associados a esse macro-objetivo, de qualquer pasta, deveria
espelhar a estratégia global para se produzir os impactos ali definidos e
representar um conjunto consistente de intervengbes capazes de

materializar esse propaosito.

O segundo elemento constituinte do modelo vigente até 2008-
2011 era o estabelecimento de um objetivo intermediario entre o nivel
estratégico e o nivel programatico, denominado de “objetivo setorial”. Esse
conceito corresponde ao comando que deve presidir a escolha de
estratégias em cada area de governo. No exemplo acima, o programa de
“‘Abastecimento Alimentar” foi associado ao objetivo setorial de
“fortalecimento do agronegdcio”, indicando que o agronegécio foi pensado
como melhor estratégia na area da agricultura para dar cumprimento ao
macro-objetivo de promover o crescimento econdmico com

sustentabilidade ambiental e geracdo de empregos.

Via-se, portanto, naquele modelo, uma estrutura hierarquica que
explicitava as relagbes de causalidade: o programa de Abastecimento
Alimentar servia ao objetivo setorial de fomentar o agronegécio, que, por
sua vez, servia ao objetivo de governo de promover o crescimento

ambientalmente sustentavel.

Nesse modelo, ademais, cada programa se referia a um Unico
objetivo, que veiculava a estratégia de obtencédo do objetivo setorial. O
programa de Abastecimento Alimentar, por exemplo, trazia como objetivo
conceder crédito para a produgdo agricola, fornecer infraestrutura de
armazenamento e escoamento da produgao e garantir a compra a pregos
minimos, utilizando o produto comprado para composicdo dos estoques
reguladores do governo e, residualmente, para atender a populagao

nutricionalmente carente. Ao abrigo do programa, relacionava-se o plano

13
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de aplicagdes financeiras no programa, definindo as agdes a serem

implementadas para a concretizagcao do objetivo.

Aplicagdo do Modelo de Quadro Légico no PPA 2008-2011
Programa de Abastecimento Alimentar

Objetivo de Governo

PROMOVER O CRESCIMENTO ECONOMICO AMBIENTALMENTE SUSTENTAVEL, COM
GERACAO DE EMPREGOS E DISTRIBUICAO DE RENDA

Objetivo Setorial

IMPULSIONAR O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO PAIS POR MEIO DO
AGRONEGOCIO

Objetivo do Programa

CONTRIBUIR PARA A SUSTENTABILIDADE DA ATIVIDADE AGROPECUARIA MEDIANTE A
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS E DE MECANISMOS DE APOIO A PRODUCAQ, A
COMERCIALIZAGAO E AO ARMAZENAMENTO, BEM COMO MANTER ESTOQUES DE PRODUTOS
AGROPECUARIOS PARA A REGULARIDADE DO ABASTECIMENTO INTERNO VISANDO O
EQUILIBRIO DE PRECOS AD CONSUMIDOR E A SEGURANGCA ALIMENTAR DA POPULACAO
BRASILEIRA.

Acdes

- CONCLUSAD DA UNIDADE ARMAZENADORA DE UBERLANDIA

- AQUISICAD DE PRODUTOS PARA COMERCIALIZACAD

- FORMAGAO DE ESTOQUES PUBLICOS

- EQUALIZACAO DE JUROS NO CUSTEIO AGROPECUARIO

- GARANTIA E SUSTENTACAD DE PRECOS NA COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS
- funs)

O demonstrativo de cada programa, no modelo 2008-2011,
exigia a apresentagédo de indicadores para se aferir o grau de obtencao
dos objetivos, devendo-se nao apenas definir uma linha de base, como
também estimar o valor ao qual se acreditava poder conduzir o indicador
com a estratégia escolhida e os recursos previstos. O programa de
“‘Abastecimento Alimentar” trazia os seguintes elementos para subsidiar as

decisdes e 0 monitoramento:

Indicadores do Programa de Abastecimento Alimentar — PPA 2008-2011

Indicador (unidade de medida) Raferéncia

Data indice 2011
Margem de Disponitulidade de Algoddo em Pluma (percentagem) 305112003 15,00 59,00
Margem de Disponibulidede de Arroz em Casca (percenfagem) 301172003 900 6,08
Margem de Disponibilidade de Milho (percentagem) A1 22003 1700 15 00
Margem de Disponibulidede de Trigo (percentagem) 28022004 .00 3,080
Nimero de Produtores Rurais Atendidos pelos Instrumentos de Apoio é 041 272006 I1.006,00 17.084,00
Comerclalizagio de Produtos Agropecudrios (unidade)
Produgdo Nactonal de Graos (milldo de 1) JA042004 122,20 150,00
Volume de Recursos Aplicados no Apoio @ Comercializagdo de Produtos 3041 2/2006 3.133.029,00 4.271.152.00
Agropecudrios (RS mil)
Velume de Recursos Aplicados no Apoio & Produgdo de Produtos Agropecudrios 01A8/2007 11.301.553,00 16.639.331,00

(RE mil)
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No quadro anterior, o0 governo sinalizava para a sociedade que,
em 2006, havia 11.006 produtores rurais atendidos pelos instrumentos de
apoio a comercializacdo de produtos agropecuarios e que, apds a
implementacao integral do programa até 2011, intencionava elevar esse
montante a 17.084 produtores rurais. Nao obstante a adequacido do
indicador poder ser objeto de criticas, 0 modelo promovia transparéncia
quanto ao que o governo considerava ser capaz de realizar por meio das
acdes do PPA.

Por fim, o demonstrativo exigia a apresentacdo de metas fisicas
e financeiras para as ag¢des integrantes do programa, de modo a explicitar

a afericdo dos custos da estratégia escolhida.

Programa de Abastecimento Alimentar — PPA 2008-2011

— Produln {unidade de medida) Inicio Orgse  VslorTotsl  Reg Financein/Fisico
Témino  Eweculor  EsSmado 2008 08 010 21
1ZBZ  Conclusio da Obra da Unidade Oy evecutada (% de 032006 MAPA 26625000 Sudeste RS XU 11.4925. 000

Armazenadora de Uberlindia - MG execupdn fTeical 032005 T Meta 12 &8

Em 2012, motivado por dificuldades de execucdo e pelo
entendimento de que o modelo de PPA supra apresentado importava
rigidez a gestdo, o Poder Executivo propds, e o Congresso Nacional
aprovou, novo modelo de elaboragcdo e apresentacao do PPA. Foram

adotadas as seguintes modificacoes:

- foi eliminado o vinculo formal entre os programas e os macro-

objetivos de governo;

- 0 equivalente aos programas no modelo anterior passaram a
se denominar de ‘objetivos’, cada um dos quais composto por um conjunto

de iniciativas e um conjunto de metas;

- nao se explicita que subconjunto de metas se reporta a cada

iniciativa e vice-versa;
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- ndo se apresentam informacdes de custos ou de aplicagcbes

financeiras associadas as iniciativas e metas;

- criou-se o conceito de “programa tematico”, utilizado como

agregador de objetivos;
- ndo se apresentam valores estimados para os indicadores.

Um aspecto importante do exercicio de planejamento ao longo
do tempo € que, a cada nova rodada de elaboracdo do plano, vemos
ganhos de compreensao quanto as melhores estratégias de intervengao e
aos indicadores que melhor traduzem os impactos desejados. Foi o caso
do PPA 2012-2015, que apresentou, para problemas especificos de
politicas publicas, algumas iniciativas mais consistentes de acéao

governamental e afericdo de resultados.

Por outro lado, a propdsito de conferir maior flexibilidade aos
gestores no curso de execugao das politicas, o novo modelo gerou, como
subproduto, o esvaziamento do carater informativo do plano, com o
consequente enfraquecimento da transparéncia e da accountability
democratica. O plano deixou, paradoxalmente, de demandar capacidade
de planejamento, haja vista o grau de generalidade que caracteriza seus

demonstrativos.

Nao obstante o centro de governo ter elencado onze
macrodesafios a serem obtidos por meio da implementacdo do PPA, o
novo modelo adotado n&o estabelece vinculo expresso entre tais objetivos
estratégicos e as programacgdes de trabalho. O primeiro macrodesafio do
PPA 2012-2015, por exemplo, determina que todos os 6rgéos e entidades
envolvidos no Projeto Nacional de Desenvolvimento devem adotar cursos
de agcao que contemplem a reducdo das desigualdades regionais, a
sustentabilidade ambiental, a geracdo de empregos e a distribuigao de

renda. Se indagarmos, na sequéncia, que 6rgaos e que programas de
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trabalho estdo atrelados a esse macro-objetivo, nenhuma informacéao é

expressamente apresentada.

Tomando-se o Ministério das Cidades como ilustragao, sédo as
programacdes sob responsabilidade desse o6rgéao relevantes para tal
macrodesafio? Essas programagdes observam as orientagdes
estratégicas inscritas nesse macrodesafio? Os cursos de agcédo adotados
pelo Ministério configuram as melhores praticas visando a producéo dos
impactos esperados pelo macrodesafio? Nenhuma dessas questdes pode
ser respondida mediante consulta direta aos demonstrativos do PPA 2012-
2015, pois que esse modelo suprimiu o vinculo entre programas e

referenciais estratégicos.

Outra questao diz respeito a fungdo do novo conceito criado de
“programas tematicos”. A Mensagem Presidencial que encaminhou o PPA
2012- 2015 ao Congresso Nacional ndo define esse conceito como um
programa no sentido doutrinario do termo, ou seja, como um conjunto de
acles articuladas para a obtengdo de um objetivo definido. O programa
tematico € algo mais amplo, que serve ndo a um, mas a diversos objetivos.
Qual seria, entdo, o proposito de um programa tematico? Seria o de
congregar diversos “subprogramas” (objetivos, iniciativas e metas)? Se for
este o caso, entdo o programa tematico carece de importancia conceitual
para fins de planejamento, pois que, do ponto de vista da doutrina de
planejamento, a relagao hierarquica de causalidade se estabelece entre
um objetivo e as agbes voltadas para sua obtencdo. Se o programa
tematico ndo se reporta a nenhum problema especifico, sendo mero
agregador de varios objetivos, como um tema geral de politica publica,
entdo ele passa a concorrer com os conceitos ja consolidados de fungao

e subfuncdo, mostrando-se, portanto, desnecessario.

Tomemos, para ilustrar o ponto, o programa tematico “Moradia

Digna”, algado a condi¢cdo de prioridade de governo nos ultimos anos.
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Esse programa tematico ndo tem um objetivo que referencie uma situacéo

problematica, como requer a boa técnica de planejamento. Ele contém

diversos objetivos, ligados genericamente ao tema da politica de habitagao

popular, como se mostra no quadro seguinte.

Objetivos do Programa Tematico Moradia Digna - PPA 2012-2015

0382 - melhorar a condigédo de vida das familias de baixa renda
que vivem em assentamentos precarios, desenvolvendo iniciativas
necessarias a regularizagao urbanistica e fundiaria, a promocao da
seguranca e salubridade e a melhoria das condi¢des de habitabilidade, por
intermédio da execugao de agdes integradas de habitagéo, infraestrutura e

inclusao socioambiental.

0383 - ampliar por meio de produgéo, aquisigdo ou melhoria o
acesso a habitagdo, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando o
atendimento a populagéo de baixa renda, com auxilio de mecanismos de
provisdo habitacional articulados entre diversos agentes e fontes de recursos,

fortalecendo a implementacdo do programa minha casa, minha vida.

0384 - incentivar a expansao do crédito habitacional para
construgdo, aquisicdo, ampliagao e melhorias, por meio de medidas de
facilitagdo do acesso ao financiamento imobiliario com estimulos ao

crescimento da sua oferta pelos agentes financeiros.

0385 - fortalecer a capacidade técnica e institucional dos
agentes do sistema nacional de habitacdo de interesse social para
implementagao da politica habitacional sob os principios de descentralizagao,

articulagao intergovernamental e intersetorial, participagéo e controle social.

0755 - elevar os patamares da qualidade da construgao civil, por
meio da criacdo e implementagcdo de mecanismos de modernizagao
tecnoldgica e gerencial, incluindo conceitos e metas de sustentabilidade,
contribuindo para ampliar o acesso a moradia digna para a populagao de

menor renda.

0756 - promover a qualidade da inser¢ao urbana dos
empreendimentos habitacionais, assim como, contribuir para a insergao

socioecondmica das familias beneficiadas por programas habitacionais.
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Observe-se que cada um desses objetivos requer uma
estratégia prépria de atuagao, ou seja, um conjunto de agdes especificas
e articuladas, visando a producao de resultados definidos. Implica dizer,
portanto, que cada objetivo, para ser alcangado, requer um “programa”
proprio. Logo, do ponto de vista da técnica de planejamento, o programa
tematico tem relevancia apenas como atributo agregador dos diversos
‘programas” a serem adotados para dar cumprimento a cada objetivo —
programas esses que inexistem como evento conceitual ou contabil no
PPA 2012- 2015.

Outro destaque do novo modelo € a auséncia daquilo que, pela
letra da Constituicdo, conforme mostramos na parte inicial deste Relatério,
caracteriza mais fortemente o PPA, ou seja, ser um plano de aplicagdes
financeiras acordado com a sociedade para materializar o conjunto de
prioridades propostas pelo governante. O novo modelo adotado
desconsidera largamente esse aspecto, deixando de veicular os custos

associado as intervengdes propostas.

Veja-se, por exemplo, dentro do programa tematico “Moradia
Digna”, o objetivo de “Ampliar por meio de produgéo, aquisicdo ou melhoria
0 acesso a habitacdo, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando o
atendimento a populagao de baixa renda, com auxilio de mecanismos de
provisdo habitacional articulados entre diversos agentes e fontes de
recursos, fortalecendo a implementacédo do Programa Minha Casa, Minha

Vida”. Esse objetivo se desdobra, no PPA, em cinco metas:

- disponibilizar 200 mil moradias para familias com renda até R$

5 mil mensais na area urbana e até R$ 60 mil anuais na area rural;

- disponibilizar 600 mil moradias para familias com renda até R$

3,1 mil mensais na area urbana e R$ 30 mil por ano na area rural;
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- instituir programa de moradia transitéria com a finalidade de
criar alternativas de atendimento habitacional adequado ao perfil da
populagao vulneravel, como catadores e moradores de rua, alternativo ao

albergamento e a propriedade definitiva;

- produzir ou reformar 1,2 milhdo de moradias para as familias
com renda até R$ 1,6 mil por més nas areas urbanas e até R$ 15 mil

anuais na area rural; e

- promover a acessibilidade nas unidades habitacionais
ofertadas no MCMV em areas urbanas e municipios acima de 50 mil

habitantes.

O PPA apresenta, nesse exemplo, um conjunto de metas cuja
execucdo importara, certamente, despesas de capital em montantes
elevados, mas a cuja estimativa ndo se faz qualquer referéncia. Quanto se

pretende gastar para dar cumprimento a esse objetivo?

As iniciativas apontadas para a consecu¢ao dessas metas, por
sua vez, foram duas: “Provisdo ou reforma de unidades habitacionais em
areas urbanas e rurais em articulagcdo com o setor publico e privado”; e
“Utilizacdo de imdveis da Unido, geridos pela Secretaria de Patriménio da
Unido, em apoio a implementagdo dos programas de produgao
habitacional”’. Novamente se coloca a questao: estamos falando de que
montante de recursos, a ser aplicado para beneficiar que quantidade de

cidadaos, e com que distribuicao espacial?

Além da auséncia de estimativas de custos, verifica-se auséncia
de indicadores de desempenho e de regionalizagao para cada subconjunto
de “objetivo- metas-iniciativas” dentro de cada programa tematico. Os
programas tematicos fazem-se acompanhar de estimativa de despesas,
que é global para o conjunto de objetivos-metas-iniciativas, e de

indicadores socioecondmicos que apontam apenas para os valores de
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referéncia, mas ndo para os valores a serem obtidos quando todas as
acdes governamentais tiverem sido executadas. Ou seja, o governo nao
se compromete com a sociedade sobre quanto vai gastar para alcancar
cada objetivo, nem para onde os indicadores deverao apontar ao final do

plano, como resultado de suas agoes.

Para o programa tematico “Moradia Digna”, por exemplo, o
governo espera gastar R$ 300 bilhdes entre 2013 e 2015, sem especificar
quanto em cada objetivo e mostrando apenas que, em 2008, havia 10,5
milhées de domicilios com caréncia de infraestrutura, sem especificar a
quanto devera decrescer esse valor como resultado das acbes a serem

empreendidas e dos recursos a serem despendidos.

Programa Tematico Moradia Digna - PPA 2012-2015

Déficit habitacional absoluto 5.672.313 unidades em 2008
Déficit habitacional rural absoluto 942.481 unidades em 2008
Déficit habitacional urbano absoluto 4.629.832 unidades em 2008
Déficit habitacional adensamento excessivo 1.500.709 unidades em 2007
Domicilios com caréncia de infraestrutura 10.454.947 unidades em 2007
Domicilios com cobertura inadequada 543.066 unidades em 2007
Domicilios sem banheiro 928.777 unidades em 2007
Domicilios com inadequacéo fundiaria 1.879.907 unidades em 2007

Do que se expds acima, conclui-se que o novo modelo de PPA
adotado a partir do periodo 2012-2015 nédo exerce bem a fungao de
constituir instrumento de comunicagcdo com a sociedade, nem confere a
esta os elementos informativos necessarios ao exercicio da participacao
social no planejamento e no monitoramento de desempenho. Se as
rigidezes do modelo anterior motivaram a adogdo de nova sistematica, a
discussao que viemos de fazer sinaliza para a necessidade de se avancgar
rumo a outra proposta, capaz de fortalecer, e nao de esvaziar, o papel do

planejamento.

Prosseguindo na analise, faz-se necessario considerar também
os efeitos da politica fiscal sobre a efetividade dos planos e programas de

governo. O exercicio da participagado social s6 faz sentido se houver
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expectativa de que venha a ser de fato operacionalizado o teor dos planos
em cuja elaboragao se investem o tempo e a atencio das pessoas. Esse,

contudo, n&o tem sido o caso, como se vera a seguir.

Um dos parametros mais relevantes para a consecucao de
planos soélidos de intervengao governamental reside no valor estimado de
recursos com os quais se podera contar para lastrear as operacdes. Como
o PPA se reporta ao médio prazo e a capacidade de previsdo €
intrinsecamente limitada*, faz-se necessario justificar o cenario escolhido
e sinalizar os ajustes de contingéncia a serem adotados em caso de

frustracao de arrecadagao. Esses sao requisitos basicos do planejamento.

Coisa distinta é a frustracdo de recursos que emana nio de
contingéncias, mas da adogao proposital de politicas que impactam as
bases do planejamento e, ndo obstante, deixam de ser devidamente
incorporadas a esse. E o caso da politica de geragdo de resultados
primarios, alcada a patamar de prioridade de governo, visando a
construgdo de um ambiente de negdcios capaz de consolidar trajetéria de
desenvolvimento sustentavel para o pais. Nao obstante tal politica fiscal
ter sua importédncia reconhecida e legitimidade assegurada junto a
sociedade, ela ndo é expressamente incorporada no processo de
planejamento. A arrecadacgdo de receitas publicas para o periodo de
vigéncia do plano é estimada e passa a fundamentar a programacao de
trabalho das entidades governamentais como se, atingidos os volumes de
receitas previstos, remanescessem esses integralmente a servico de
viabilizar as programacgobes, ignorando-se formalmente que parte sera

reservada como poupanc¢a primaria. Confrontando-se o previsto no PPA

4 A capacidade de previsdo é limitada por dois fatores basicos: a realidade é intrinsecamente dindmica e
indeterminada e a capacidade humana de processar todas as informagdes necessarias a previsao ¢ ela propria
limitada. Em face disso, todo plano é uma mera aposta, nas palavras de Carlos Matus, devendo sempre
consignar espago para reformulagdes.
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com aquilo que é determinado pelas leis de diretrizes orgamentarias

anualmente, vé-se que os dois conjuntos de decisbes s&o incompativeis.

Discussao semelhante se deve fazer em relacdo aos efeitos do
crescimento excessivo de despesas inscritas em restos a pagar sobre a
consisténcia do planejamento realizado. Isso porque prorrogagdes nas
autorizacdes de despesas de exercicios passados tém se avolumado a tal
ponto que programagdes de trabalho de periodos distintos acabam
colidindo e tornando a execucdo de gastos destituida de orientagao

estratégica.

Outro fundamento para um planejamento sélido reside em que
as programagdes de trabalho adotadas respeitem a reparticdo
constitucional de competéncias entre os entes federados e sejam
compativeis com a capacidade organizacional instalada ou passivel de

estruturagao para o cumprimento do plano.

Analisando-se o0 conteudo das programagdes federais
constantes dos PPAs nos ultimos anos, verifica-se que tais requisitos nem
sempre sao observados. Seja por omissdo dos entes subnacionais, seja
por concentracao de receitas no governo central, observa-se que parte das
intervencgoes planejadas nos PPAs da Uni&o se reportam a atribuigdes que
nao tém vocacao federal e a acbes que ndo cumprem os requisitos a

justificar intervencao federal.

Duas consequéncias se seguem:. a primeira € a de nao se
enfrentar a discussao do pacto federativo estabelecido, sobretudo quanto
a devolucdo de receitas aos entes subnacionais; e, a segunda, a de
dispersar os esforcos da estrutura federal em acbes fragmentadas de
baixo impacto estruturante. O préprio desempenho das acgdes
fragmentadas fica comprometido pelo circulo vicioso que a falta de
equacionamento do desenho federativo acarreta: a Unido toma para si

intervencdes que requerem a participacdo das estruturas estaduais e
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municipais, mas essas, por for¢ca da indisponibilidade de recursos ou como
consequéncia de um processo de aprendizado local impedido,

simplesmente ndo estdo preparadas para responder satisfatoriamente.

Marcelo Pacheco dos Guaranys, Subchefe de Analise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais, ressalta que o Governo
ja tem um processo desencadeado de avaliagdo ex post das politicas
publicas e que esta trabalhando para instituir, num curtissimo prazo, um
sistema de avaliagdo de politica ex ante, ou seja, para que tudo que vai
ser gasto no futuro seja bem avaliado. A instituicdo de sistematicas
robustas de avaliacdo é elemento essencial para a identificagdo e o

tratamento de deficiéncias como as que viemos de relatar.®

Um ultimo aspecto a considerar no tocante ao presente modelo
de PPA como instrumento de comunicacdo com a sociedade e seu
impacto sobre a participagdo social diz respeito a relagédo entre as
decisdes inscritas nesse plano e a operacionalizagao das autorizagdes de

gasto nas leis orgamentarias anuais.

A partir de 2012, a programagao orgamentaria da Unido passou
a adotar programas e agdes com elevado grau de generalidade e,
portanto, de indefinicdo quanto aos objetos de despesa autorizados pelos
respectivos créditos orcamentarios. As alteragées metodoldgicas feitas
reduzem a transparéncia da peca orgcamentaria, o que prejudica a
participagdo do Poder Legislativo no planejamento orgamentario das
politicas publicas e a atuacdo de atores n&do governamentais que
apresentam demandas ao estado ou que se propdéem ao exercicio do
controle social. Ou seja, a participacdo social resta significativamente

comprometida.

> Audiéncia publica realizada no ambito desta Comiss3o. Disponivel em
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/11/08/68900
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/08/16/67180

24

SF/16865.44481-30


http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/11/08/68900
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/08/16/67180

SENADO FEDERAL
Gab. Senador WELLINGTON FAGUNDES

O adensamento das programacdes pode implicar também
dificuldades de gestdo e reparticido de competéncias, ao tornar mais
comum a possibilidade de determinada dotacdo consignada na lei
orcamentaria referir-se a parcelas que devam ser executadas por

unidades administrativas distintas.

Em face dessas questdes, o Poder Executivo criou mecanismo
gerencial de detalhamento das agcdes orgamentarias denominado plano
orcamentario — PO% O emprego de tal recurso como instrumento de
planejamento e gerenciamento da execugdo da despesa, em ambito
interno ao Poder Executivo, ndo suscita qualquer questionamento’.
Contudo, a utilizagdo desse expediente tende a fragilizar a decisao
adotada pelo Poder Legislativo sobre a proposta orgamentaria, na medida
em que nao ha vinculagdo formal entre programacgdes genéricas
aprovadas na LOA e os detalhamentos efetuados durante a execucgao
orgcamentaria no ambito do Poder Executivo, por meio de POs. Esses, por
sua natureza administrativa, sao criados e alterados unilateralmente pelo
Poder Executivo no momento que Ihe aprouver, sem que para isso
necessite de autorizagdo legislativa ou tenha que dar ciéncia ao

Parlamento.

As dificuldades, para o Parlamento, para a sociedade e para o
préprio Poder Executivo, trazidas pela conformagao genérica das acoes
ndo é problema inteiramente novo®. Dificuldades semelhantes existem ha

muito, em decorréncia da adoc¢ao, pelo Poder Executivo, de planos e

¢ Segundo 0o Manual Técnico de Orgamento (MTO 2015), o “PO ¢ uma identificagio orcamentaria, de
carater gerencial (ndo constante da LOA), vinculada a agdo orcamentaria, que tem por finalidade permitir
que tanto a elaboragao [no ambito do Poder Executivo] do or¢amento quanto o acompanhamento fisico e
financeiro da execucao ocorram num nivel mais detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto™.
7 Mesmo ap0s a criagdo do PO, mantém-se o antigo plano interno — PI, instrumento gerencial que, embora
possa ser utilizado para detalhar a programagdo orcamentaria, geralmente ¢ utilizado para associar parcela
da dotacdo a determinado contrato, acordo de empréstimo, credor, projeto, servigo, obra, etc.
8 A Nota Técnica Conjunta n® 06/2013 também tratou dessas dificuldades.
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programas com denominacgdes inteiramente distintas daquelas atribuidas

a programas e agoes constantes das pecgas orgamentarias.

Séo exemplos de planos e programas que, embora divulgados a
sociedade como prioridades de governo, nao sao facilmente identificados
nas leis orcamentarias anuais: Brasil Carinhoso, Brasil Sem Miséria, Mais
Educacao, Saude da Familia, Rede Cegonha, Saude

Nao Tem Preco, Olhar Brasil, Brasil Sorridente, Bolsa Verde e Brasil Maior.

Para ilustrar o problema, tome-se como exemplo o Plano Brasil
sem Miséria — PBSM. Instituido em 2011, por intermédio do Decreto n®
7.492, de 2011, o plano é composto por agdes genéricas e sem indicagao

de referenciais que permitam sua identificagdo no orgamento.

Para contornar a dificuldade de identificagdo das programagdes
orgcamentarias relativas ao PBSM, o Poder Executivo utiliza o PO® e, em
decorréncia de determinagao contida nas leis de diretrizes orcamentarias,
encaminha, nas informagcdes complementares as propostas
orcamentarias, demonstrativo com o elenco dos 6rgaos, das unidades

orgcamentarias e das agdes integrantes do referido plano.

O PBSM foi elevado a conjunto prioritario de politicas publicas,
conforme estatui o Plano Plurianual 2012-2015'° e prevé o PLDO 2015,

Nesse sentido, a mensagem presidencial que encaminha o PLOA 2015 ao

? Vale mencionar que, inicialmente, o acompanhamento da execucdo or¢amentéria do PBSM, nos termos
do art. 12, paragrafo tinico, do Decreto n® 7.492, de 2011, era realizado com a utilizagdo de plano interno —
PL
107 ein®12.593, de 2012 (PPA 2012-2015):
“Art. 19. Sao prioridades da administragdo publica federal o Programa de Aceleragdo do Crescimento -
PAC, o Plano Brasil sem Miséria - PBSM e as definidas nas leis de diretrizes or¢amentarias.”
"' PLDO 2015: Projeto de Lei n® 3, de 2014-CN:
“Art. 4° As prioridades e metas da administragdo publica federal para o exercicio de 2015, atendidas as
despesas contidas no Anexo III, as de funcionamento dos 6rgdos e das entidades que integram os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acdes relativas ao PAC e ao Plano Brasil Sem
Miséria (PBSM), as quais terdo precedéncia na alocag@o dos recursos no Projeto e na Lei Or¢camentaria de
2015, ndo se constituindo, todavia, em limite & programagao da despesa.”
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Congresso Nacional, afirma ser o “Plano Brasil sem Miséria” um dos sete

desafios do governo para 2015.

Assim, dada a importancia desse plano, € fundamental que haja
informagdes consistentes sobre sua constituicdo e seus objetivos,
estratégias de atuacdo, custos estimados e programacgdes orgamentarias
que devam atendé-lo. No intuito de obter tais informacdes, buscou-se
documento de referéncia sobre o plano e apurou-se que nenhuma
publicagcao oficial sistematiza, de forma consistente, os elementos de
planejamento em uma pega metodologicamente estruturada, ainda que
haja, conforme ja assinalado, um decreto de instituicdo do plano. Textos
em sitios eletrbnicos e documentos fragmentados ndo permitem relacionar
entre si diagnosticos dos problemas que se pretende solucionar, a légica

de intervengao adotada e o modelo de gestdo das agdes governamentais.

Para 2015, a mensagem presidencial informa a seguinte

composi¢cdo do PBSM:

e Programa Bolsa Familia, com R$ 27,1 bilhdes;

e acdes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS: R$ 305,5 milhdes para agdes direcionadas para a area rural;
R$ 616,8 milhdes para aquisicdo de alimentos produzidos por familias de
agricultores; e R$ 350,0 milhdes para a construgdo de cisternas e/ou

estruturas de acesso a agua;

e Programa Mais Educacgao do Ministério da Educacdo — MEC,

com aproximadamente R$ 2,5 bilhdes;

e acdes do Ministério do Trabalho e Emprego — MTE voltadas a

capacitacdo dos catadores de material reciclavel, com R$ 42,5 milhdes;

e acdes do Ministério da Saude — MS, divididas em cinco
subareas: a) Programa Saude da Familia, com R$ 2.250,0 milhdes; b)

Programa Rede Cegonha, sem mengao a valor; ¢) Programa Saude N&o
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Tem Prego, sem mengao a valor; d) Programa Olhar Brasil, sem mencgao

a valor; e €) Programa Brasil Sorridente, sem mengao a valor.

e no Ministério do Meio Ambiente — MMA: Programa Bolsa
Verde, com R$ 106,0 milhdes; e instalacao de sistemas de dessalinizagédo

de aguas subterraneas captadas por meio de pogos, com R$ 81,7 milhdes;

e acdes de apoio a iniciativas de aprimoramento da producgao e
insercdo mercadoldgica do Ministério da Integracdo Nacional — MI, com
R$ 44,0 milhdes; e

e acdes de prestagcdo de servicos de assisténcia técnica e
extensdo rural a agricultores familiares e familias residentes em
assentamentos, sob responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento
Agrario — MDA, com R$ 248,4 milhdes.

Destaque-se, por oportuno, que no item XXIX das Informagdes
Complementares ao PLOA 2015 listam-se 6rgaos, unidades e acbes
orcamentarias envolvidos no PBSM, em conformidade com disposicéo do
PLDO 2015. Entretanto, nem o Ministério da Educacdo nem o da Saude
constam do rol taxativo, embora esses 6rgados constem expressamente da

mensagem presidencial.

Orgaos envolvidos com o Plano Brasil Sem Miséria

22000 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA
38000 - Ministério do Trabalho e Emprego - MTE

44000 - Ministério do Meio Ambiente - MMA

49000 - Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA

53000 - Ministério da Integragdo Nacional - Ml

55000 - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS
71000 - Encargos Financeiros da Unido — EFU

Fonte: Anexo XXIX das Informagdes Complementares ao PLOA 2015

Em esforgo investigativo para estabelecer correlagdo entre o
PBSM e programacgdes constantes do PLOA 2015, recorreu-se ao PO e a

dois de seus atributos, o “indicador de acompanhamento” e o “detalhe do
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acompanhamento”’?. Essa pesquisa permitiu confirmar que os Ministérios

da Educacdo e da Saude, embora mencionados na mensagem

presidencial como érgaos envolvidos com o PBSM, efetivamente nédo

fazem parte do plano.

O quadro a seguir retrata a situacdo encontrada no texto da

referida mensagem, em confronto com aquela apurada apés a analise

exploratéria efetuada com a utilizagcdo de POs e seus atributos.

Iniciativas relacionadas ao Plano Brasil Sem Miséria

R$ milhdes
A S Valor da Valor dos
Orgéao Iniciativa « ”
Mensagem marcadores
Bolsa Familia 27.100,0 27.115,9
Acbes para a area rural 305,5 305,5
Aquisicao de alimentos produzidos por
MDS familias de agricultores 616,8 816,8
Construc‘;a,o de cisternas e/ou estruturas de 350,0 350,0
acesso a agua
Demais' - 4.187,4
MEC Programa Mais Educagéo? 2.500,0 -
Capa(,:ltagao dos catadores de material 425 425
TEM reciclavel
Demais’ - 77,0
Programa Saude da Familia® 2.250,0 13.110,0
Programa Rede Cegonha* - 1.081,0
MS Programa Saude Nao Tem Prego® - 1.478,8
Programa Olhar Brasil® - -
Programa Brasil Sorridente® - -
Programa Bolsa Verde 106,0 106,0
MMA Slstemezs de dessalinizagédo de aguas 817 817
subterraneas
In!C|at|va~s de aprlmor’ar.nento da produgéao 44.0 404
MI e inser¢cdo mercadologica
Demais' - 450,0
Assisténcia técnica e extenséo rural 248,4 339,0
MDA )
Demais’ - 30,7
MAPA Demais’ - 28,5
EFU Demais’ - 303,5
Total 33.644,9 49.944,7

Fonte: Siga Brasil
1 Iniciativas ndo informadas na mensagem que foram encontradas na pesquisa realizada;
2 Iniciativa mencionada na mensagem que nao foi encontrada na pesquisa realizada;

12 Esses dois atributos tém como finalidade permitir o acompanhamento fisico-financeiro consolidado de
POs de maneira transversal. Assim, indicadores iguais podem ser usados em POs, a¢des e 6érgaos diferentes,
sendo esta possibilidade uma inovagao em relagdo ao plano interno - PI. Um exemplo de uso desse tipo de
atributo seria justamente a identificacdo do PBSM.
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3 Iniciativa mencionada na mensagem que foi encontrada nas a¢des 20AD e 8573 por meio de
pesquisa textual na denominagéo das agbes do Ministério da Saude;

4 Iniciativa mencionada na mensagem, mas sem valores associados, encontrada por meio de
marcador préprio, ndo associado ao PBSM;

5 Iniciativa mencionada na mensagem, mas sem valores associados, encontrada por meio de
marcador préprio, ndo associado ao PBSM,;

6 Iniciativas mencionadas na mensagem, mas sem valores associados, e que ndo foram
encontradas na pesquisa realizada.

Conforme se observa, ha divergéncias entre os valores e a
abrangéncia exata do PBSM. Ressalte-se que a pesquisa realizada em
busca da exata programacédo do plano ndo € trivial e nem permite
seguranga quanto ao resultado encontrado. Isso denota imperfeicado na
visibilidade desse plano, divulgado como prioridade de governo, o que

dificulta o exercicio dos controles estatais (interno e externo) e social.

A falta de padronizagao dificulta a identificacdo dos programas
de governo no orgamento, gerando enorme assimetria de informagao entre
os Poderes Executivo e Legislativo e entre governo e sociedade. E ainda
que tais deficiéncias sejam sanadas, persiste relevante questao de fundo:
a identificacdo de qualquer intengao por meio de planos or¢camentarios nao
vincula legalmente o Poder Executivo ao cumprimento de acdes
governamentais veiculadas. Isso decorre do fato de que os montantes
informados e os programas elencados como parte do plano podem ser
alterados segundo o desejo do Executivo e as ag¢des orcamentarias
poderdo migrar para dentro ou para fora do PBSM sem envolvimento

legislativo de qualquer ordem.

Finalizamos esta sessao alertando para o fato de que qualquer
esforco de se criar sistematicas e canais de participagao social restarao
inbcuas se os atributos do Plano como instrumento de comunicacéo clara
de seu teor e executoriedade n&o estiverem assegurados. Conforme alerta
Joao Henrique Pederiva, em audiéncia nesta Comissao, “o PPA fala em

3.094 iniciativas; sdo 1.600 obras. Entdo, esse numero significa que
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algumas coisas vao deixar de ser feitas. E ai vem a pergunta muito singela
de como essa definicdo foi feita de maneira participativa. E ndo ha
nenhuma duvida de que um orgamento realista, o realismo orcamentario,

€ muito melhor do que vender sonhos no longo prazo”.

A seguir sdo apresentados diversos aspectos de interesse para
o tema da participagdo social colhidos nas audiéncias publicas

realizadas.'?

O processo de participagao social no PPA

Segundo Claudio Carvalho, ja citado, o PPA é formulado em
conjunto com os ministérios, com a participagdo da sociedade civil
organizada, principalmente por intermédio do Forum Interconselhos e do
Conselho de Secretarios de Planejamento dos Estados e do Distrito
Federal. O processo se inicia por oficinas tematicas para a elaborag¢ao dos
programas, cujas propostas sdo apresentadas pelos Conselhos Setoriais
e pelos Foéruns Dialoga Brasil Interconselhos. Na elaboracdo do PPA
2016-2019, foram realizadas 120 oficinas com érgaos setoriais, além de

dezenas de reunides bilaterais.

No primeiro momento, a discussao com a sociedade é feita no
ambito de cada ministério, com seus canais de participagdo. Em seguida,
passa-se a elaboragao de propostas no Forum Interconselhos, as quais
sdo analisadas pelo Ministério do Planejamento juntamente com os 6rgaos
setoriais. Além disso, ocorrem dialogos regionais e setoriais, bem como
interagdao com o setor privado, sobretudo entidades representativas de

segmentos produtivos e de classe.

13 Audiéncias publicas realizadas no ambito desta Comiss3o. Disponiveis em
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/11/08/68900
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/08/16/67180

31

SF/16865.44481-30


http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/11/08/68900
http://www12.senado.leg.br/multimidia/eventos/2016/08/16/67180

SENADO FEDERAL
Gab. Senador WELLINGTON FAGUNDES

No inicio do processo de elaboracdo do PPA, eram trés eixos e
dezoito diretrizes estratégicas. Com a participagao social, decidiu-se, por
meio das contribuicdes de mais de quatro mil representantes da sociedade
civil, pela ampliagado para quatro eixos e 28 diretrizes. Conforme relata
Carvalho, no caso do férum Dialoga Brasil Interconselhos, foram 70
diretrizes, 92 desafios e 190 propostas feitas. No caso dos féruns
regionais, 19 diretrizes, 679 propostas. No total de 89 diretrizes, 92

desafios, 889 propostas; ao todo, 1.050 contribuicdes.

Daniel Avelino, analista do IPEA, alerta, em audiéncia nesta
Comissao, que o Forum Interconselhos vive o dilema de estabelecer um
canal de participacdo diferenciado para o PPA, mas levando em
consideracdo que ha centenas de outros conselhos, conferéncias,
audiéncias publicas criados e em funcionamento. A solugdo adotada
dentro do Férum Interconselhos foi a criagdo de uma participacdo de
segundo nivel, reportando-se as instancias ja existentes e criando uma
espécie de assembleia em que se reuniam representantes desses
espagos, juntamente com representantes de movimentos sociais nao
institucionalizados. O funcionamento desse Forum Interconselhos e
algumas de suas caracteristicas especiais em relagdo a resposta
especifica, ndo sobreposicao de funcdes, igualdade de manifestacdes
dentro das assembleias e outras regras de participagdo levaram a sua
premiacao, em 2014, pelas Nag¢des Unidas, dentro do ambito do Prémio

de Servigo Publico das Nagdes Unidas.

Quanto ao modelo de gestdo, monitoramento, avaliacdo e
revisdo do PPA, instituido pelo Decreto n°® 8.759/2016, tem-se como
principal instrumento de informagdo o Sistema de Planejamento e
Orcamento (SIOP), que reune as informagdes a respeito da
implementagcdo de todos os objetivos e metas, e envolve todas as

entidades governamentais responsaveis por esses atributos. Sua
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finalidade € permitir ao Governo verificar e avaliar a implementacao de
suas politicas, bem como promover as corre¢coes em tempo adequado, e,
a sociedade, verificar se os compromissos assumidos pelo Governo estao
sendo cumpridos e cobrar sua efetividade se desejar propor

aprimoramento.

Carvalho assevera que, a partir de 2017, o SIOP dispora de um
campo a ser alimentado com informagdes de monitoramento por parte das
entidades que fizeram parte do processo de elaboragao do plano, de modo
propositivo, com foco na producédo de recomendacgdes e ajustes. Até que
isso ocorra, o carregamento de informagdo no sistema contara com a

participacao dos orgaos setoriais de governo apenas.

No tocante a participagdo social por meio dos o&rgaos
legislativos, Pederiva ressalta que cabe ao Congresso Nacional dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, sejam planos e
programas setoriais, nacionais ou regionais. Tais planos e programas
devem estar articulados com o PPA e serem submetidos a apreciagao do
Congresso Nacional, em tramitacdo especifica na Comissado Mista de
Orcamentos, e ndo em cada Casa separadamente. Ocorre que nao ha
qualquer plano ou programa setorial, nacional, regional ou de qualquer
outra natureza em tramitacdo na Comissao Mista de Orcamento. Essa
auséncia indica um problema institucional de desarticulacéo, visto que
cabe a Comissao Mista precisamente cuidar dos recursos que permitam a
execugao dos planos e programas. Se esses hao passam pela Comissao
Mista, ela ndo tem condicdo de opinar sobre a viabilidade econdémico-

financeira dessas propostas.

Esse aspecto é particularmente relevante quando se considera,
conforme alertou Pederiva, que a Lei de Diretrizes Orgcamentarias vem
enfatizando a necessidade de que as proposicdes legislativas e

respectivas emendas que tenham impacto financeiro, como € o caso das
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politicas publicas, passem por um exame de adequagao orcamentaria e
financeira e compatibilidade com disposi¢des constitucionais e legais.
Esse comando nao se refere estritamente ao PPA, mas faz parte, enfim,

do contexto legal essa adequacgao orgamentaria e financeira.

Na Céamara dos Deputados, a Comissdo de Financas e
Tributacdo desempenha o papel de articulacdo entre a legislacdo
orcamentaria e as politicas publicas substantivas. No Senado Federal,
contudo, ainda carecemos da indicagado do 6rgdo que vai efetivar essa
avaliacdo de adequacdo orgcamentaria e financeira. No ambito do
Executivo, a propria lei define que sdo os Ministérios do Planejamento e
da Fazenda, o que sinaliza aqui também um ponto de ruptura e uma
oportunidade de aperfeicoamento institucional em relacdo ao contexto da

avaliacao de participacdo no PPA.

Outro destaque trazido por Pederiva é fato de que, segundo a lei
do PPA vigente, a atualizagdo do Plano pode ser realizada pelo proprio
Ministério do Planejamento, por ato préprio e a qualquer tempo, devendo
esse Ministério comunicar as alteragées a Comissédo Mista de Orgcamento.
Significa dizer que esse Ministério pode simplesmente alterar o valor
global dos programas, adequar as vinculagdes as a¢des orgamentarias
objetivas, revisar e atualizar metas, alterar metas, incluir, excluir ou alterar
indicadores, 6rgaos responsaveis, iniciativas, valores globais. Ou seja,
existe uma delegacdo bastante ampla do Congresso para a gestdo do
PPA. Esse Ministério pode estabelecer parametros e critérios adicionais,
construir espagos coletivos de pactuagao de gestdo com participagao,
instituir metodologias de participacédo social sem consultar o Congresso,
por ja contar com delegacgéo para isso em conjunto com representantes da

sociedade civil, além de articular as questdes federativas etc.

Pederiva conclui que nao apenas existe uma articulacéo

deficiente entre o PPA e as politicas publicas, como néo foram localizadas
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evidéncias esperadas de participac¢ao social na gestdo do PPA 2016-2019

até o presente momento.

A visao da sociedade civil sobre a participagcao social no PPA

Segundo Manoel Galdino Pereira Neto, Diretor-Executivo da
Transparéncia Brasil, o conceito de governo aberto advogado pela Open
Government Partnership, da qual o Brasil é signatario, comporta trés

pilares: transparéncia, participacao e colaboracao.

No aspecto da transparéncia, o Brasil avancou com a Lei de
Acesso a Informacéao, que regulamentou o direito de acesso a informagao
do cidadao e criou o principio de que o sigilo € a exceg¢ao e a publicidade

€ a regra.

A participacdo se assenta na ideia de consultar o cidad&o para
que ele possa dar sua contribuicdo para o Governo e a politica publica,

tendo-se como mecanismo classico para isso as audiéncias publicas.

Por fim, na colaboracdo as iniciativas nao partem do Governo
para o cidadao reativo, mas, ao contrario, o Governo permite que a
sociedade civil, a iniciativa privada e as organiza¢cdes nao governamentais
ajudem a produzir a propria politica publica. Exemplo disso ocorre quando
uma prefeitura abre os dados dos 6nibus de transporte publico, o GPS com
os dados de onde esses 6nibus estdo se localizando, e as empresas da
iniciativa privada ou cidadaos fazem aplicativos de celular que monitoram
por onde o 6nibus esta transitando, se ele esta proximo de um ponto de
Onibus ou néo, se ele vai ter atraso ou ndo, quando vocé pode espera-lo,
vejam, sdo os cidadaos, a propria iniciativa privada melhorando a politica

publica de transporte da prefeitura.

Nao obstante os avancos, ainda segundo Pereira Neto (2016),
se faz necessaria uma reforma institucional que traga mais mudancgas para

que o cidadao se sinta empoderado para participar, além de uma mudanca
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cultural nas burocracias com exemplos das liderancas politicas, adotar
tecnologias e solugdes inovadoras e aprender com o que a sociedade civil
e a iniciativa privada estao fazendo em termos de colaboracéo para que o
Governo se aproprie disso. Um dos principais desafios a enfrentar € como
agregar o conhecimento descentralizado que esta na sociedade e trazer
as pessoas certas para participarem e produzirem conhecimento,
garantindo que as pessoas se informem para darem contribuicoes
relevantes, que quem tiver alguma especialidade se engaje nesse
processo e dé contribuigdes, que o conhecimento técnico mais relevante
seja promovido no interior dessa plataforma e que as pessoas possam
perceber isso e utilizar esse conhecimento com o qual outros especialistas
vao contribuir para que, ai sim, o conteudo que venha da sociedade civil

possa ser bem aproveitado pelo Governo.

Além desse desafio de se conceber uma estratégia inteligente
para promover a participacao efetiva, ha também as dificuldades de canais
de acesso. Carmela Morena Zigoni Pereira, pesquisadora do Instituto de
Estudos Socioeconémicos — Inesc, alerta que nao ha um quadro no Pais

de inclusdo digital favoravel para efetivar essa participacao.

A participagao nos espacos institucionalizados em conselhos,
conferéncias, audiéncias € importante, segundo Zigoni Pereira, mas se faz
necessaria a construgao de outros espacos de participacdo, por meio de
um dialogo mais direto com essa sociedade que esta se organizando, que
esta nas ruas e que tem as suas pautas, independentemente da posicao
politica em que estejam. E lembra que, mesmo em relagdo aos espacgos
tradicionais, ha regulamentacédo de que seja feita uma audiéncia publica
para discutir os projetos de Lei de Diretrizes Orgcamentarias e de Lei

Orgamentaria Anual, mas nao para o projeto de PPA.

Zigoni Pereira relembra que, até 2003, ndo existia nenhum

mecanismo de participagao social na formulagao de planos plurianuais, um
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cenario que mudou na discussdo do PPA de 2004-2007. Naquele
momento, o Inesc participou inclusive juntamente com a Abong
(Associacéo Brasileira de Organizagdes Nado Governamentais) e outros
parceiros — o proprio CFEMEA —, dessa construcao, por meio de 27 féruns
estaduais, dos quais participaram cerca de 2.170 organizag¢des. Os canais
de participacao social foram mantidos nos planos subsequentes, mas com
processos bem timidos. Para o PPA de 2008-2011 foi formado um grupo
de trabalho, feitas algumas consultas, alguns seminarios regionais. No de
2012-2014, ndo houve muitas discussbes amplas, mas comegou-se a
fazer um experimento com o Férum Interconselhos, que foi bastante
reconhecido inclusive internacionalmente. E agora, no 2016-2019, a
época, o 6rgao responsavel juntamente com o Ministério do Planejamento
era a Secretaria-Geral da Presidéncia, que agora € Secretaria de Governo,
e prometeu radicalizar a participagao social. Para tanto, além das reunides
do férum, foi proposta uma agenda de monitoramento desse PPA, que,

infelizmente, nesse momento, esta parada.

Avancgos na participagao social quando da elaboragao do PPA

foram sumarizados por Zigoni Pereira nos seguintes termos:

1 - As reunides do Foérum Interconselhos sdo extremamente
positivas, porque ali estao os representantes de todos os conselhos, que
sdo 0s mesmos que participam nas conferéncias juntamente com a

sociedade civil.

2 - As consultas regionais se mostram relevantes porque o Brasil
€ um Pais muito grande, entdo sé a participagao digital ndo contempla e
também s6 com os conselheiros nacionais se tem uma perda de

representatividade.

Mas ha que se avancar mais:

- na discussdo do modelo de consulta, pois a cultura de

consultas de audiéncias publicas sem informacao da sociedade civil para
37
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opinar de forma qualificada pode gerar um desvio do proprio processo de

consulta, de ela ser uma consulta apenas formal;

- na articulacéo entre o PPA e a LOA, visto que nem sempre a
LOA reflete o que esta la no PPA, entdo vocé vai ter muita meta sem

recurso.

A pesquisa sobre participacao social

De acordo com Daniel Pitangueira de Avelino, doutor em Politica
Social pela Universidade de Brasilia e analista do IPEA, o termo
participacao se reporta a Declaragc&do Universal dos Direitos Humanos, cujo
art. 21 estabelece ter toda pessoa o direito de tomar parte na direcéo dos
negocios publicos do seu pais - redagéo essa repetida no paragrafo unico,
art. 1°, da Constituicdo de 1988. Sendo um direito humano fundamental,
segue-se que qualquer tipo de atitude que gere embarago ou que gere
dificuldade do exercicio desse direito pode ser considerado violagao de

direitos humanos.

Para o exercicio desse direito, a Constituicdo Federal prevé
varios instrumentos de participagdo social ao longo dos seus artigos e
estabelece regras que determinam como essa participacdo deve
acontecer em determinadas areas de politicas publicas, as quais vém
sendo ratificadas por meio de um conjunto de normas legais ao longo do
tempo. A Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, no paragrafo unico
do art. 48, prevé a participagado popular no processo de elaboracédo e
discussdo dos planos — e aqui incluimos, entdo, o PPA —, das leis de
diretrizes orcamentarias e dos orcamentos, comando esse que nao esta
direcionado ao Poder Executivo, mas a todos os Poderes e niveis da

Federacao.

Segundo Avelino, ainda, o quadro atual da participagao social no

Brasil é vasto e diverso, com instrumentos de participacdo criados por
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todos os Poderes € niveis da Federagao para que o cidadao tenha acesso
as decisdes publicas, conforme apurado em pesquisa feita pelo Ipea
compreendendo o periodo de 2002 até 2010. Segundo essa pesquisa, em
2010, 92% dos programas federais tinham algum tipo de interacdo com a
sociedade e 89,3% dos orgaos publicos federais do Poder Executivo
tinham algum tipo de interacdo com a sociedade. Portanto, a participacao

da sociedade ja é uma regra.

Esse mesmo estudo, informa Avelino, fez um comparativo entre
formas de participacao e areas de politicas publicas, que evidenciou existir
correlacao entre determinadas areas de politicas publicas e determinados
tipos de participagcdo social. Por exemplo, na area de protecao social
predominam conselhos e conferéncias nacionais, enquanto na area de
infraestrutura os instrumentos mais utilizados costumam ser audiéncias e

consultas publicas.

Ademais, estudo publicado em 2011 pelo Prof. Avritzer, com
base em pesquisa do Vox Populi, mostra que instituicdes participativas ja
mobilizaram cerca de 4,3% da populagéao brasileira — numero significativo,
porém ainda bastante inferior ao de outras formas de ativismo, como a
religiosa, a escolar, estudantil e associativismo em geral. O participante
tipico € mulher, negra, em geral, até quatro anos de escolaridade, com
renda de um a quatro salarios minimos, perfil esse a ser considerado
quando se analisam as formas de participagao social. Porém, no caso dos

conselhos nacionais de politicas publicas, o predominio é de homens.

Segundo o indice de Democracia de 2015, o Brasil esta na 512
posi¢ao, ou seja, no terco superior dos paises mais democraticos do
mundo, compreendendo democracia eleitoral e atuacdo dos partidos
politicos, entre outros critérios. Outro indicador importante é o indice de
Dados Abertos do Brasil, em que o pais se encontra na 122 posicao,

quando ja esteve na 242 posigao. Porém, quando se consideram os indices
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internacionais que procuram medir o grau de transparéncia e de
participacdo nos paises, o Brasil se encontra em posicdo mediana, e vem
decaindo em termos de avaliagdo da democracia no ambito Internacional.
O mesmo se da para o indice de Dados Abertos, com situagdo um pouco
melhor no indice do Orgamento Aberto, em que a posicdo do Brasil vem
melhorando, mostrando que nessa area do or¢camento e do planejamento

publico ha bons resultados em termos de transparéncia e participagao.

No indice de Orcamento Aberto, o Brasil ocupa uma relevante 62
posicdo mundial. De fato, o Orgamento brasileiro, incluindo o PPA, é um
dos mais abertos do mundo, mais transparente inclusive do que muitos
paises europeus e muitos paises desenvolvidos em termos de divulgacao
dessas informacdes. As emendas populares adotadas pela Comissao
Mista de Orgcamento no ano de 2012, incentivando a participacdo de
Municipios de pequeno porte por meio de audiéncias publicas, e os
ambientes virtuais promovidos pelos diversos 6rgaos publicos, como o
caso do SIOP, a Escola Virtual da SOF, o sistema Siga Brasil e os portais
e-Democracia, construido pela Camara dos Deputados, e o e-Cidadania,
desenvolvido pelo Senado Federal, sdo exemplos desse esforco de

transparéncia.

Dentro do Poder Executivo Federal, os Ministérios setoriais
promovem a participagcao social no ambito de suas politicas publicas, mas
atuando em paralelo com um grande sistema nacional de instancias
transversais. A Lei 10.683 atribui a Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica a coordenacdo desse sistema, em colaboragdo com a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Transparéncia e o

Ministério do Planejamento.

Em 2014, foi editado o Decreto n°® 8.243 sobre a Politica Nacional
de Participacdo Social, que relaciona em nove itens os instrumentos de

participacao social reconhecidos no Governo brasileiro.
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Avelino também alerta que, no momento atual de redefinicdo de
varias areas e de politicas publicas, percebem-se sinais preocupantes de
extingdo, inativacdo e esvaziamento de espacos de participacdo, cujos
funcionarios que os coordenam se veem no desafio de manter a
participagdo ativa as custas de um esforgo pessoal, voluntarismo e
profunda carga de sobretrabalho, ao passo que a sociedade passa a dar
preferéncia a praticas de acao politica mais direta, como protestos,
manifestag¢des, bloqueios e ocupagdes, jogando para segundo plano o

debate sobre participagao social institucionalizada.

Recomendacgodes

Em que pesem os avancos recentes no campo da transparéncia
e da participagao social que vimos ao longo deste Relatorio, persistem
desafios de grande envergadura quando colocamos em perspectiva a
relagdo entre o governo e a sociedade. Nesta sessdo, faremos uma

sintese desses desafios.

Conforme se discutiu na primeira parte, a oferta de canais de
participagdo social pelo governo tem como requisito fundamental a
garantia de que os subsidios colhidos integrem um processo decisorio que
seja a um so6 tempo inteligivel por todos aqueles que nao participaram
diretamente da confeccédo do Plano e vocacionado para ser efetivamente
implementado. Esses dois requisitos, por sua vez, indicam a necessidade
de um plano que funcione como instrumento de comunicagao do centro de
governo com as equipes de trabalho e com os segmentos variados da

sociedade e cujas decisdes sejam realistas e focalizadas.

O PPA é instrumento de planejamento elaborado em prazo
exiguo, com foco orgamentario e validade restrita a quatro anos. Ademais,
uma vez apartados os recursos que, a qualquer tempo, ja se encontram

mobilizados em programas de duracido continuada, a receita restante,
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sobre a qual incide a focalizacdo estratégica, é bastante reduzida em
relacdo a estimativa total de arrecadacao. Nesse contexto, o custo de
oportunidade de qualquer autorizagado de gasto precisa ser devidamente
avaliado, fazendo-se necessario, para isso, que 0 governo mostre
claramente o modelo Iégico de suas propostas e o valor alocado a cada
programacao de trabalho e a cada objetivo proposto. Vimos que o modelo
atual de PPA n&do cumpre nenhum desses requisitos: ndo apresenta
diretrizes estratégicas condizentes com os recursos disponiveis, veicula
programacdes fragmentadas e destituidas de encadeamento légico
aparente, nao apresenta metas para os indicadores de desempenho das
programacdes propostas e ndo oferece qualquer paradmetro financeiro
para aferigdo do custo de oportunidade de cada objetivo. Seu teor veicula
promessas com baixo grau de exequibilidade e mostra processo decisério

e de gestao confusos.

Por essas razdes, recomendamos que seja deflagrado pelo
Poder Executivo, em respeito a exclusividade de iniciativa na matéria, um
processo de reconstru¢cdo ampla do PPA, incluindo a prépria nocéo do que
seja esse Plano, sua vocacao e a estrutura adequada para que ele se
mostre util no processo de condugdo democratica de gestdo do gasto
publico. Na situacido presente, ele é pouco mais do que o cumprimento
burocratico do mandamento constitucional, e, ainda assim, sem respeitar
integralmente principios como o da especificidade orcamentaria e da

regionalizacao.

Esse processo de reconstrucdo ampla do Plano deve, ele
proprio, ser fortemente marcado pela participacao social, envolvendo a
interlocugdo consequente com segmentos variados da sociedade,
especialistas, estudiosos, pesquisadores e militantes de politicas publicas.
Deve ademais, cuidar de nao infantilizar o debate e colocar abertamente
aos participantes os aspectos de escassez de recursos, a necessidade de

selecéao realista das areas a serem transformadas no curso de um Plano
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ou de um mandato executivo e a exigéncia de clareza na construcao l6gica

dessas escolhas estratégicas.

Outra recomendacdo se refere a instituicdo de processos
robustos de monitoramento e avaliagao do que é feito, com a participacao
massiva de informacgdes externas aos 6rgaos responsaveis pelas politicas
publicas. Os relatérios de avaliagdo vigentes veiculam informacdes sobre
produtos e servigos entregues a sociedade, mas omitem largamente tudo
que deixou de ser realizado e as razdes para a deficiéncia de
desempenho. A abertura dos dados de execucéo fisica e financeira das
programacdes de trabalho, bem como a instituicdo de mecanismos que
permitam o aporte de informagdes emanadas dos clientes desses
produtos e servigos € um modo eficaz para se pressionar a administracao
publica a melhorar seu desempenho e sinalizar os focos mais

desassistidos de problemas.

A relacdo entre o poder publico e a sociedade ha que ser
também repensada, superando-se o quadro atual de interlocugao
presencial e fragmentada, que se da principalmente por meio de
audiéncias publicas e foruns com a presenca fisica dos interessados -
essencialmente os mesmos procedimentos de centenas de anos atras.
N&o se trata, aqui, de apropriar as novas tecnologias de informagéo e
comunicacao aos velhos processos, mas de se repensar esses processos
e trazer para a instancia publica a inovacao dinamica que se observa nos
processos humanos. Novamente aqui, a mobilizacdo de segmentos
amplos da sociedade, nas diversas areas de atuacéo, € o meio mais eficaz
nao apenas para se estimular a participacdo social como valor
democratico, mas para trazer do rico meio societario solugdes praticas,
operativas, de como focalizar e conduzir de modo inteligente a intervencéao
governamental. Participacdo social, como nos outros aspectos que
citamos acima, ndo € um favor que o governo presta a sociedade, mas um

recurso sem o qual ele proprio ndo conseguira avangar em bom caminho.
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Vivemos em um pais de dimensdes continentais e fortemente
descentralizado. Como estabelecer canais de comunicagcdo que
funcionem como capilares efetivos a irrigar as instancias decisérias no
governo central? Esse desafio requer a instituicado de estruturas robustas
de desenho e coordenacao de politicas publicas. Tais estruturas tém sido
relegadas a segundo plano, com hipertrofia do processo de execugéo
curto-prazista de intervengdes. O desenho inteligente e consequente de
politicas requer, por sua vez, a instituicdo de uma nova cultura de
observacgao e escuta atenta dos processos sociais onde eles acontecem.
Significa iniciar junto aos gestores publicos um processo pedagogico que
Ihes dé os incentivos e as condi¢cdes necessarias ao desenvolvimento de
um processo de geragao de valor, no qual as barreiras a colaboragao e ao
didlogo entre os agentes governamentais e os ndo governamentais caiam
por terra. A analise aponta que esse € o caminho seguro para que a
participagao social seja efetiva e produtiva na formulagao e implementagao
de planos, programas e politicas publicas. E uma proposta de novo
paradigma de sociedade, na qual o termo "participagao social" encontrara

o seu significado mais completo.

Este é o relatério que submetemos a aprovacdo dos nobres

pares desta Comiss&o de Agricultura e Reforma Agraria.

Sala da Comissao,

Senador WELLINGTON FAGUNDES
Relator
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