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MUDANGCA DO MODEL O DE PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E O
PROCESSO DE ELABORACAO DO PPA 2012-2015 DA CULTURA

Addia Zimbrao!

RESUMO: O texto tem o propésito de trazer para o debate das politicas culturais reflexdes
gue estimularam e embasaran a mudanca do modelo de plangamento governamental,
expressa no Plano Plurianual 2012-2105. As questfes problematizadas nos PPAs anteriores e
%que fundamentaram a reestruturacdo da metodologia de planejamento podem ser pertinentes
as discussdoes empreendidas na producdo de politicas publicas de cultura. Para isso, fez-se
uma breve andlise de como foi a assimilagéo da nova estrutura do PPA, assim como de efeitos
e reflexos dessa mudancga, durante o processo de elaboracdo do PPA setorial de cultura do
Ministério da Cultura. O estudo foi feito com base em documentos oficiais e observacdo
participante analisados a luz de referencial tedrico apropriado.

PALAVRAS-CHAVE: Plangjamento governamental; Plano Plurianual; Politicas Publicas de
Cultura

1. Introducéao

Num contexto em que prevalece, na cUpula do governo federal, perspectivas tedricas
de que o plangamento, ndo obstante tenha conteldo técnico, € um processo politico,
notadamente nas sociedades que almejam atransformacao das estruturas econdmicas e sociais
(Bercovici, 2006), asssim como o entendimento de o Estado tem pape ativo no
desenvolvimento do pais, 0 modelo do Plano Plurianual, baseado no orcamento-programa,
vigente até 2010, foi considerado inadequado por vérios motivos. Entre as questdes
diagnosticadas esta a de que o Plano Plurianual (PPA) foi afastado da missdo constitucional
para o qua foi concebido, em razdo de uma concepcado restrita de plangamento, vinculada as
teorias da administracdo (Santos, 2011), que na década de 90 estavam fortemente marcadas
pelo discurso “gerencialista™. Conceito no qual se trata de um instrumento técnico a cargo de
especialista do corpo burocratico. Além disso, esse modelo de PPA foi concebido num
periodo sob o dominio da ideologia neoliberal em que o Estado tem papel minimo,
prevalecendo o mercado como instancia determinante da vida social.

! Adélia Cristina Zimbrao da Silva é Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, carreira do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Doutoranda em Psicologia Social pelo Instituto de Psicologia,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Com mestrado em Administracdo Publica (EBAP-FGV 2001),
2eﬁpecializa(;éo lato sensu em Sociologia Urbana (UERJ 1998) e formag&o em Psicologia (UERJ 1995).

% De forma muito sintética, a administragdo publica gerencial, prevista no Plano Diretor da Reforma do Estado —
1995, visou implantar na administracdo publica uma racionalidade administrativa usada em organizacoes
privadas.
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Nesse movimento de atualizacdo e ressignificagcdo do plangjamento governamental no
Brasil, com objetivo de qualificar o plano como instrumento efetivo de plangamento de
politicas publicas, 0 Governo Federal apresentou um novo modelo de PPA, no inicio dessa
década. Nesse sentido, a nova estrutura proposta de Plano Plurianual tem a finalidade de dotar
o0 planegjamento de maior capacidade para viabilizar o desenvolvimento do pais.

O texto tem o propdsito de trazer para o debate das politicas culturais reflexdes que
estimularam e embasaram a mudanca do model o de plangjamento governamental, expressa no
Plano Plurianual 2012-2105. As questdes problematizadas nos PPAs anteriores e que
fundamentaram a reestruturacdo da metodologia de plangjamento podem ser pertinentes as
discussdes empreendidas na producdo de politicas publicas de cultura. Para isso, fez-se uma
breve andlise de como foi a assimilacdo da nova estrutura do PPA, assim como de efeitos e
reflexos dessa mudanca, durante o processo de elaboracdo do PPA setorial de cultura do
Ministério da Cultura. O estudo foi feito com base em documentos oficiais e observacdo

participante analisados a luz de referencial tedrico apropriado.

2. Questbes problematizadas nos PPAs anteriores e Mudanca do modelo de
plangjamento gover namental

E importante para o propésito do texto que se tenha uma visdo geral sobre a
construcdo do PPA e suas conexdes com o projeto politico legitimado pelas elei¢bes, neste
caso para a presidéncia da Republica, posto que se trata do PPA do governo federal. Nesse
sentido, seguindo a descricdo de Paulo (2010) acerca da dinamica “simples e logica”
(2010:175) de construcéo do PPA, esta se inicia com a apresentacdo de um plano de governo,
pelos candidatos, durante a campanha eleitoral, que expressa COMpromissos a serem
assumidos caso sejam vitoriosos no pleito. Com o término do processo eeitoral, o plano de
governo do candidato vencedor devera servir como principal insumo para a elaboragdo de
uma orientagdo estratégica para 0 novo governo. Essa orientagdo estratégica deve dar
subsidios para a construcdo das diretrizes estratégicas de cada setor, de modo que se obtenha
sinergia e cooperacdo entre as politicas governamentais. Com base nessas diretrizes devem ser
definidas as politicas propriamente ditas, que serdo concretizadas por meio dos programas e
acdes (orcamentérias ou ndo) que os formam. E necessério também, além dessas definigdes,
uma projecdo do cenario fiscal para o periodo do plano, com o fim de dimensionar a
disponibilidade de recursos orcamentarios para a implementacdo dos programas (Paulo,
2010).

35



| VI Seminario lntevnacional de Polfticas Cubtuvais /
fandagio Cmsa de Rui Barbosa - Rio de Yaneivo - Brasil 3

20 a 29 Ao maio de 2015
Essa visdo gera teve como base principalmente o PPA 2008-2011, gque apresentava a

seguinte estrutura:

Programa de Governo
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Fonte: Manua de Elaboracdo Plano Plurianual 2008-2011, pég.16.

Entretanto, conforme Franke, Navarro, et all (2012), essa estrutura de PPA
apresentava fragilidades relacionadas a capacidade de mostrar diversos aspectos préprios do
plangjamento, isto &, da funcdo plangjamento. Tal fato estaria criando dificuldades adicionais
para que o instrumento redlizasse 0 papel de organizar, orientar e viabilizar a acéo
governamental, com vistas a cumprir os objetivos fundamentais da Republica (Franke,
Navarro, et all, 2012; Brasil, 2011b). Além disso, a forma de construcéo e apresentacéo das
informagdes, neste modelo, ndo estava contribuindo para que o plano dialogasse com o
funcionamento da administracdo publica. Situacdo esta considerada um grande problema,
ainda mais em um contexto onde havia maior pressdo para que o Poder Publico exercesse o
papel de provedor e indutor do desenvolvimento (Franke, Navarro, et all, 2012). Nesse
sentido, a dificuldade desse formato de PPA na produgdo de subsidios para aprimorar a
capacidade do governo teve como consequéncia a perda de valor do PPA enquanto
instrumento de plangamento e gestdo (Franke, Navarro, et all, 2012). Tal avaliacdo, frente a
experiéncias bem-sucedidas na formulagdo e implementacdo das principais agendas do
governo federal, impulsionou um processo de ressignificacdo deste instituto (Franke, Navarro,
et all, 2012). Essas experiéncias inspiradoras sdo 0 Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), o Programa Bolsa Familia, o Plano de Desenvolvimento da Educagéo e o Programa
Minha Casa MinhaVida (Franke, Navarro, et all, 2012; Cardoso Janior, Rocha, et all, 2013).
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O processo de ressignificagdo do PPA é decorrente de andlises, conforme Cardoso
Janior, Rocha, Navarro & Santos (2013), que estdo associadas as mudancgas conceituais no
modelo de gestdo e a revalorizagdo do plangamento das politicas publicas no Brasil.
Mudancas conceituais relacionadas com o resgate do plangamento governamental no Brasil,
gue deriva da interpretacdo que se faz da natureza do PPA, concebido como instrumento
constitucional destinado a organizar e viabilizar a aco publica, para que os fundamentos e
objetivos da Republica sggam cumpridos (Cardoso Junior, Rocha, et all, 2013, Franke,
Navarro, et all, 2012, Brasil, 2011b).

Essa leitura, que remete a conceitos distintos de transparéncia, gestdo e da propria
funcdo planejamento, diverge da feita no perfodo anterior (FHC — 1995-2002%, que
preconizava a institui¢do de um estado social-liberal (ideologia dominante a época), no qual o
Estado tem papel reduzido, por isso subtraido de instrumentos (como as estruturas de
plangjamento governamental construidas até entdo) para exercer sua missdo (Nogueira apud
Franke, Navarro, et all, 2012). Todo o esforgo passou a se concentrar no curto prazo, tendo
como foco principal o chamado “ajuste fiscal”. Além disso, na analise de Nogueira (apud
Franke, Navarro, et all, 2012), caberia investigar com mais cuidado a contribuicéo efetiva do
discurso do gerencidismo no aprimoramento da gestdo publica, pois ha muitas
inconsisténcias, entre elas, “o discurso da melhoria de gestdo, que foi aplicado a partir da
reorganizacéo de processos e procedimentos com vistas a reducéo de custos, enxugamento
administrativo e remodelagem organizacional, como se isto, associado a introducdo de
indicadores de qualquer natureza, fosse capaz de al¢ar o Estado a um patamar mais elevado de
prestacao de servigos publicos” (Franke, Navarro, et all, 2012:27).

O Estado socia-liberal pretendido, com seu discurso de agjuste fiscal e de reforma
gerencial, levou a implementacéo da reforma orcamentaria de 2000 e também reformulacéo
da estrutura do PPA de 2000-2003 (é o que se argumenta conforme Franke, Navarro, et all,
2012). Essa reforma orcamentaria foi posta em execucdo com principa objetivo de
racionalizar o PPA e integré-lo ao orcamento por meio do programa®. Este, definido como

uma categoria que deveria ser comum aos instrumentos e a0 qual estariam associados

“ No cendrio politico, a predominancia de uma agenda neoliberal, com a imposic&o do livre mercado, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, os discursos do gerencialismo no aprimoramento da gestdo publicae
do cidad@o-cliente, as privatizacOes, as terceirizagles, e a crise socioecondmica.

® A base dessa reforma foi a instituicao do orgamento-programa, um instituto que pretende combinar andlise de
politicas com elaboracdo de orcamento, conforme Franke, Navarro, et all, (2012). Segundo Cardoso Junior,
Rocha, et all, (2013), a integragdo entre plano e orcamento por forma sofreu influéncia do Modelo
Orgamento-Programa introduzido nos Estados Unidos da América, no final da década de 50, sob a denominagdo
de PPBS (Planning Programning Budgeting System).
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indicadores. Nesse sentido, organizou-se um instrumento de plangiamento voltado para
controlar as agdes (programa como centro de custos) com a finalidade de reducéo dos gastos
plblicos O resultado foi um alinhamento entre a estrutura do plano e do orcamento®, que
levou a uma sobreposi¢céo do plano ao or¢camento. Essa sobreposi¢éo acarretou dois resultados
negativos (entre outros), que foram a baixa capacidade de diagndstico, dado que a andlise das
politicas ndo era o foco da reforma; e a reducdo do plangamento e da gestdo as categorias
delineadas pela contabilidade publica, jA que o poder das estruturas orcamentarias
predominou na delimitagdo do PPA (Franke, Navarro, et all, 2012).

Nesse processo de combinar os dois instrumentos’, reconheceu-se uma tensio entre a
racionalidade do plangjamento e a do orcamento e suas categorias. Essa |6gica orcamentaria
gerou uma perspectiva propria sobre a acdo governamental. E esta perspectiva desvela que
dependendo da forma como o Estado e seus instrumentos estdo sendo estruturados e que
prevaleceu a classificacdo orcamentaria, profundamente influenciada pela Lei n° 4.320/64
implicara no reconhecimento ou ndo de publicos, de direitos, de politicas, etc (Franke,
Navarro, et all, 2012).

Outra questdo levantada relativa a aplicacdo do modelo anterior se refere aforma pela
qual o instrumento foi apropriado® pela Administracdo Publica (Santos apud Franke, Navarro,
et all, 2012; Santos, 2011), ou sgja, a demarcacao das acfes or¢camentarias € vista, as vezes,
COMO Um espaco para resguardar os recursos dentro das organizagoes. Esta situacdo fragmenta
as acdes, distanciando-as da perspectiva do plangiamento e da gestéo, além de ter reflexo
também sobre os programas (Franke, Navarro, et all, 2012).

Além disso, a sobreposicdo plano-or¢amento estimulou apropriacfes e entendimentos
acerca da funcéo plangjamento que reduziram, de modo significativo, o0 monitoramento dos
programas para o acompanhamento fisico e financeiro do or¢camento, bem como as andlises
provenientes dele. Esse acompanhamento, baseado principamente na acdo orcamentéria,
pouco refletia a situacdo da politica e as principais reaizacdes do governo (Cardoso Junior,
Rocha, et all, 2013). Nesse sentido, conforme Franke, Navarro, et all (2012), alega-se que o

plano estruturado exatamente como um orgamento plurianual n&o teve éxito no cumprimento

® De acordo com Franke, Navarro, et all, (2012), plano e orcamento apresentavam acdes orcamentérias com as
respectivas metas fisicas e financeiras aém dos indicadores do programa, quantificados apenas no plano. O
sistema de gestdo desenvolvido para o plano foi com base nas as categorias orcamentérias comuns (programa,
indicador e ac&o).

" Dois instrumentos, que segundo Cardoso Janior, Rocha, Navarro & Santos (2013), s3o de planejamento mas
que, apesar de complementares, possuem diferencas essenciais de natureza, contetido e forma.

8 Santos (2011) refere-se & apropriacdo do conceito de plangjamento - apropriagdes parciais que teriam
influenciado nas caracteristicas do PPA 2008-2011 e anteriores - a partir de andlises ancoradas nas reflexdes de
Pierre Bourdieu, especial mente as teorias rel acionadas aos conceitos de habitus, campo e doxa.

F
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de expor alguns dos principais desafios para 0 pais, assim como ndo produziu espaco
apropriado para dar vazao as declaragdes politicas, “visto que o processo era dominado pela
linguagem e racionalidade técnica a partir das ‘categorias técnicas do orcamento’” (2012:29).

Na aposta por resgatar a funcéo Planejamento® e superar a sobreposiao entre plano e
orcamento dentre outros problemas diagnosticados, foi concebida uma nova arquitetura de
plano, o PPA 2012-2015, Plano Mais Brasil. Este PPA possui estrutura inovadora em relacéo
a0s trés planos anteriores™ - que tiveram, como ja foi explicado, desenho e estrutura
inspirados no modelo técnico-racional orcamento-programa (Franke, Navarro, et all, 2012;
Cardoso Junior, Rocha, Navarro & Santos, 2013) - principal mente porque o Plano tem como
foco a organizacdo da acdo de governo nos niveis estratégico e tético, e o Orcamento
responde pela organizacdo no nivel operaciona (Brasil, 2011b). Isso significa que:

“O sentido geral das mudancgas ¢ o da busca por um carater mais estratégico
para o Plano, criando condicOes efetivas para a formulagdo, a gestéo e a
implementac&o das politicas publicas. Além disso, a nova estrutura define os
espacos de atuacdo do Plano e do Orgamento, e qualifica a comunicagdo com
a sociedade” (Brasil, 2011b:9).

Desse modo, de acordo com as OrientacOes para elaboracao do Plano Plurianual
2012-2015 (Brasil, 2001), o bindmio “Programa-Ac¢ao”, que estruturava tanto os planos
plurianuais como 0s orcamentos, € substituido por Programas Teméticos (e de Gestdo),
Objetivos e Iniciativas, convertendo-se a A¢do uma classe exclusiva dos orcamentos. Essa
separacdo, de acordo com o citado documento, ndo traria prejuizo a integracdo, pois 0 Novo
arranjo define claramente uma relagcdo de complementaridade entre os dois instrumentos.

A proposta de estruturar o plano a partir de programas teméticos veio de um esforco,
da Secretaria de Plangiamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Plangjamento
Orcamento e Gestdo (MPOG), de ordenamento conceitual de como conformar e tratar as
politicas publicas no ambito da coordenacdo do governo (Franke, Navarro, et all, 2012).
Nesse sentido, conforme Franke, Navarro, et all, (2012), esse formato que possibilita nivel
mais adequado de agregacéo das categorias do PPA (em temas), confirma o argumento de que
no PPA 2012-2015 a coordenagéo do governo se estruturou para organizar o plano a partir do
conhecimento sobre as politicas publicas. 1sso em oposicdo a0 modelo anterior, que trazia
detalhamento tal como um orcamento plurianual, ou seja, era mais orientado para o desenho

® Contribuiu na argumentacio para esse resgate, a alteragio na compreensio juridica conferida ao PPA. “Passou-
se de uma interpretacdo literal do artigo 165 da Constituicdo Federal, que condiciona a perspectiva do
instrumento ao titulo da tributagdo e do orgcamento, para outra, sistemédtica e em consonancia com 0S Novos
paradigmas e categorias da interpretagdo constitucional” (Franke, Navarro, et all, 2012:29).

10 PPA 2000-2003; PPA 2004-2007 e PPA 2008-2011.
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dos programas a partir de formas de classificacdo da despesa (tenséo planegjamento-
orcamento) (Franke, Navarro, et all, 2012).
Assim, aestrutura do PPA 2012-2015 - que coloca no plano, conforme discurso oficial
(Brasil, 2011b), o papel de indicar os meios para a implementagdo das politicas publicas,
como também orientar taticamente a agdo do Estado para o acance dos objetivos amejados,

além de manifestar as escolhas do Governo e da sociedade - é representada da seguinte forma:

Dimensdes do Plano
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Fonte: Brasil, Orientacdes para el aboracdo do Plano Plurianual 2012-2015, p&g.11.

Nas OrientacOes para elaboracdo do Plano Plurianual 2012-2015 (Brasil, 2011b)
consta que a Dimensdo Estratégica - visao de longo prazo do Governo Federal - é a orientagcéo
estratégica que tem como base os Macrosdesafios. Ja a Dimensdo Tética é aquela que define
caminhos factivels para o alcance dos objetivos e das transformacfes definidas na dimenséo
estratégica, levando em conta as variaveis inerentes a politica publica tratada. Tem a funcéo
de vincular os Programas Teméticos para obtencdo dos Objetivos pretendidos, que seréo
materializados pelas Iniciativas expressas no Plano. Quanto a Dimensdo Operacional, €
especialmente tratada no Orgamento, referindo-se ao desempenho da agdo governamental no
nivel da eficiéncia (otimizagéo na aplicagéo dos recursos disponiveis e qualidade dos produtos
entregues). Os Macrodesafios sdo diretrizes que tem como finalidade orientar a formulacéo
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dos Programas do PPA 2012-2015, e que foram elaboradas com base no Programa de
Governo e na Visdo Estratégicaa De um modo geral, Programas sdo instrumentos de
organizacdo da acdo governamental que buscam a realizacdo dos objetivos almejados. Por sua
vez, 0 Programa Temético — que se desdobra em Objetivos e Iniciativas - retrata no Plano
Plurianual a agenda de governo organizada pelos Temas das Politicas Publicas. O Objetivo
declara o que deve ser feito, sinalizando as situactes a serem ateradas pelaimplementacéo de
um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no territério. Jaalniciativa revela as entregas
a sociedade de bens e servigos. Estes resultam da coordenacdo de agBes orcamentérias e
outras (agdes institucionais e normativas), assim como da pactuagéo entre entes federados,
entre Estado e sociedade e da integracdo de politicas publicas. Por fim, os Programas de
Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado sdo responsaveis por um conjunto de actes

destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuacdo governamental (Brasil, 2011).

3. A nova arquitetura do Plano e o PPA da Cultura 2012-2015

A elaboracdo do PPA da Cultura 2012-2015 se deu com a redlizacdo de oficinas, no
periodo de abril a junho de 2011, com a participacdo de representantes de todas as secretarias
e vinculadas (autarquias e fundagdes) do Ministério da Cultura (MinC). A conducdo do
processo ficou a cargo da Diretoria de Gestéo Estratégica (DGE) da Secretaria Executiva do
MinC, com assessoria da Secretaria de Plangamento e Investimentos Estratégicos do MPOG,
responsavel pela consolidacéo do PPA detodo o governo federal.

Um dos pontos de partida das oficinas foi a apresentacéo de questdes problematizadas
no PPA 2008-2011 da Cultura, pela DGE, ja com base na reflexdo que levou ao novo arranjo.
A andlise redlizada mostrou que houve manutencao/repeticdo dos programas do PPA 2004-
2007, o que pode apontar para o questionamento de como foi entdo a incorporacdo de novas
propostas, constantes no plano de governo escolhido pelo processo eleitoral da época, mesmo
se tratando de uma reeleicdo. Assim como o0 exame também exp6s que a dimensdo estratégica
estava baseada em quatro Objetivos Setorials, sSituacdo que pode estar sinalizando a
fragmentac&o da politica setorial de cultura. Além disso, a andlise detectou como problema o
numero excessivo de Programas (11 programas); o hnumero excessivo de agdes por Programa;
0 sombreamento de aces dentro do mesmo Programa e também em Programas diferentes, o
que geraria a pulverizacdo de recursos; agdes demasiadamente genéricas em suas finalidades
e/ou descricOes;, e indicadores deficientes, que ndo estariam refletindo os objetivos do

Programa ou da Institui¢do. Outras questdes também |levantadas referiam-se a dificuldade de
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aplicacdo de novas iniciativas da politica setorial nos Programas e A¢oes vigentes a época; a
verificagdo de que havia Programas defasados em relacdo a dindmica institucional; e a
existéncia de “Programas de Fato” que ndo constariam no PPA (como o Mais Cultura,
integrante da Agenda Social do governo). E considerou-se como um problema também a
auséncia de avaliagdo interna ou externa de Programas (informagBes extraidas de
apresentacoes utilizadas nas oficinas de elaboracdo do PPA 2012-2015).

Sobre os pontos criticos levantamentos, quando confrontados com as razdes das
alteragdes do model o de PPA alegadas e expostas pelo governo federal nas oficinas (inclusive
setoriais), cabe destacar 0 que se pode considerar 0 cerne da questédo, como foi visto na
primeira parte desse texto: o plano estruturado justamente como um or¢amento plurianual,
com predominancia de linguagem e racionalidade técnica a partir das ditas categorias técnicas
do orcamento, sendo que essa | bgica or¢camentaria gerou uma perspectiva propria sobre a agéo
governamental, que disputa sentido™ com a ética pautada pela concepcéo e plangjamento das
politicas publicas no Estado brasileiro. E quais seriam essas raz0es acionadas para justificar a
reestruturacdo? De acordo com material utilizado nas oficinas, seriam: o resgate da funcéo
plangjamento; a incorporacdo ao PPA dos Objetivos de Governo tais como declarados (os
compromissos de governo); a criagdo de possibilidade para o efetivo monitoramento dos
Objetivos de Governo, ou sgja, dos compromissos de governo, especialmente dos Foruns de
Gestdo (pobreza extrema, direitos e cidadania, desenvolvimento econdmico e infraestrutura);
ainducdo de arranjos de Gestdo dos Objetivos de Governo no PPA; a criacéo de espaco para
abordar, no PPA, politicas transversais e multissetoriais, assm como espaco para tratar a
regionalizacdo das politicas; areorganizacdo gradual do or¢camento naldégica da execugdo; e o
uso de linguagem capaz de comunicar dentro e forado Governo.

Outro elemento para subsidiar 0 processo de construcdo do PPA foi a Proposta Prévia
de Objetivos MinC organizada a partir da correspondéncia entre os elementos do PPA 2008-
2011 e o novo modelo, feita pela DGE. A apresentacdo da Proposta Prévia contribuiu - além,
é claro, do materia preparado especificamente para orientar a elaboragdo - para gjudar no
entendimento da nova estrutura e iniciar o debate a respeito de como e 0 que deveria compor
0 novo PPA. Além disso, as principais mudangas no que tange a composi¢ao e aos conceitos
do Plano foram explicadas nas oficinas da seguinte forma:

! Santos (2011), com base em Pierre Bourdieu, a respeito das disputas pelo conceito e apropriacdes parciais da
funcgéo plangjamento, faz areflexd@o de que cada modo de explicar ou conceituar o termo esta relacionada a uma
forma particular de criar o préprio objeto e explica-lo a luz das conveniéncias das areas especificas. Nesse
sentido, “compreender as motivagdes que levam os grupos a defenderem o que se entende por planejamento
governamental remete, portanto, ao desvelamento dos interesses destes grupos” (2011:308).
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*  “Programas e Objetivos expressam imediatamente politicas publicas do governo

federal, reconhecidas como tais.

* Programas devem nascer de uma politica de governo e de Estado e as acOes sdo
consequéncias dos Objetivos.

* Processos distintos e complementares: Plano formaliza Objetivos e Iniciativas.
Orcamento organiza agoes.

+ O Plano contera Objetivos e Iniciativas (atributos especificos do Plano). Plano e
Orcamento vinculados pela correspondéncia Iniciativa (Plano) — Agdes (Orcamento).

+ Criase espaco para monitoramento, avaliacdo e gestdo do Plano (Objetivos e
Iniciativas).

* Regionalizacdo das Metas dos Objetivos conforme o tratamento da tematica. Ex:
Biomas, Regido Hidrografica e Territorios de Identidade” (extraido de apresentagdes

utilizadas nas oficinas de elaboragéo do PPA 2012-2015).

Na construcéo da Proposta Prévia de Objetivos MinC houve todo um esforco de dar
um sentido/corpo de politica publica setorial aos onze programas do PPA 2008-2011, no
processo de correspondéncia e adaptacdo para o novo modelo. Este exercicio foi feito ja
considerando 0 aspecto recomendado pela SPI/MPOG na formulacdo dos programas
tematicos pelos Orgdos: “a programagdo proposta deve no seu conjunto ser representativa do
conjunto das politicas publicas do 6rgao” (extraido de Apresentacdo utilizada nas oficinas).
Todavia, cabe umaindagacéo, qual sgja, tomar o PPA 2008-2011 como base para organizar a
proposta prévia poderia ser considerado um complicador do processo de construcdo do PPA
2012-2015, uma vez que os programas do PPA anterior (& excecdo do programa de gestdo)
praticamente espelham as atividades fins das secretarias e vinculadas do MinC*? daquele
periodo. Situagdo que pode mostrar uma organizacdo do PPA 2008-2011 da Cultura marcada
peladticainstitucional e ndo de politicas publicas, o que estaria consonante com o diagnostico
jdexposto na primeira parte desse texto. Nesse sentido, a agdo governamental na areatenderia
a ser menos sistémica e mais verticalizada. Como ja foi explicado, o0 modelo de base

orcamento-programa acabou acentuando uma lo6gica de estruturagdo da atuagéo

12 Secretarias finalisticas: Secretaria de Cidadania Cultural; Secretaria da |dentidade e da Diversidade Cultural;
Secretaria do Audiovisual; Secretariade Articulagdo Institucional; Secretaria de Politicas Culturais; Secretariade
Fomento e Incentivo a Cultura. Vinculadas: Instituto do Patrim6nio Histérico e Artistico Nacional; Instituto
Brasileiro de Museus; Fundac&o Cultural Palmares; Fundagdo Nacional de Artes, Fundacdo Biblioteca Nacional;
Fundagdo Casa de Rui Barbosa; Agéncia Nacional do Cinema.
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governamental que buscou, por meio da demarcacdo das acOes orcamentérias, criar espaco

pararesguardar os recursos dentro das organizacOes.

Em contraposicdo aos quatro objetivos setoriais do PPA 2008-2011, a orientacdo
metodoldgica, pautada pelo conceito de Programa Tematico, foi de que a érea da Cultura
estruturasse apenas um Unico Programa, ou sgja, a politica setoria da cultura. E como ja
exposto “programas devem nascer de uma politica de governo e de Estado”. Nesse sentido, o
Plano Nacional de Cultura (Lei n° 12.343/2010), deveria ser tomado como principal diretriz e
insumo. Entretanto, € pertinente levantar algumas questfes relacionadas a dificuldade de
assimilacédo do novo modelo pelos participantes e dirigentes, uma vez que este foca em
politicas publicas e nd na peca orcamentaria. A elaboracdo do PPA tem sido
tradicionalmente atribuicéo de equipes técnicas de plangjamento e orcamento que, em geral,
ndo tém a perspectiva das politicas publicas justamente porque o PPA era praticamente um
orcamento plurianual. 1sso em razdo das apropriagdes parciais, por parte da burocracia, das
funcBes de plangamento e orcamento desvinculadas de politicas publicas, decorrentes do
contexto de desvalorizacéo do plangjamento governamenta e das politicas publicas, durante
as décadas 80 e 90, de hegemonia neoliberal .

Ainda com base na andlise acima, foi possivel observar que durante as oficinas de
elaboracdo do PPA 2012-2015 houve certa dificuldade dos participantes de ver e fazer
conexdes com o Plano Nacional de Cultura. Pode-se aventar uma explicacdo, que passa pela
incompreensdo no que se refere a importancia de uma visdo estratégica da relacdo entre
planejamento de politicas publicas e organizacdo orcamentaria. Tal fato ocorre principa mente
por serem as institui¢des organizadas com foco na gestao do cotidiano e ndo no plangjamento,
em consonancia com a explicacdo de Franke, Navarro, et all (2012).

Como o modelo anterior era mais voltado para o desenho dos programas a partir de
formas de classificacéo da despesa (Franke, Navarro, et all, 2012), sair dessa légica de
construcdo gerou inquietacao e resisténcia dos participantes nas oficinas. No novo arranjo de
PPA, conforme nos conceitos explicados acima, as Agoes estdo dispostas somente na peca
orcamentéria justamente para acabar com a sobreposicdo do plano ao orcamento, que teve
como um dos efeitos reduzir o primeiro ao segundo. Fato este considerado, como ja exposto
anteriormente, um grande problema, porque subtrai da funcéo plangamento a sua principal
caracteristica, que € a de fixar diretrizes para a atuacdo do Estado (Bercovici, 2006). Assim, a
nova estrutura coloca Plano (Objetivos e Iniciativas) e Orgcamento (A¢des) como processos

distintos, mas complementares, vinculados pela correspondéncia Iniciativa (Plano) — Acdes
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(Orcamento). Dessa forma, o entendimento € de que o0 orgamento passa a ser um instrumento
do plano que contribui com recursos da Unido para viabilizagdo da Iniciativa (Franke,
Navarro, et all, 2012). Porém, pesa nesse processo de construcéo a disputa por espacos de
poder, que necessariamente passa pela disputa interinstitucional de recursos orcamentérios
dentro do proprio setor da Cultura. Uma das estratégias para resguardar recursos dentro das
organizacfes, como ja exposto, tem sido a demarcacéo de agdes orcamentérias. Entdo, ficou
dificil convencer os representantes das secretarias e vinculadas a pensarem e plangjarem de
outro lugar, de outro ponto de vista, em que ha a exclusdo do detalhamento das agdes no PPA
e ha um anico Programa e que os Objetivos devem ser comuns e compartilhados por todo o
setor da Cultura.

Em raz&o do exposto no paragrafo anterior, a tendéncia dos participantes das oficinas
foi repetir, na construgdo do PPA 2012-2015, uma atuagdo verticalizada/setorializada dentro
da prépria area da Cultura. Nesse sentido, fizeram, de certo modo, vista grossa a outro aspecto
que precisaria ser observado™ para o novo PPA, que refere-se a “considerar a0 maximo as
possibilidades de multisetorialidade e transversalidade” (extraido de Apresentacao utilizada
nas oficinas). Esse jogo de forgas, que se d& de forma disfarcada, entre as instituicdes e o
préprio Ministério da Cultura poderia ser explicado parciamente por conta das trajetérias
histérico-institucionais de cada fundacdo/autarquia em relacdo ao MinC. A Biblioteca
Naciona tem mais de 200 anos. A Casa de Rui Barbosa tem mais de 80 e o IPHAN é da
década de 30. Ja o Ministério da Cultura ¢ de 1984. Essas vinculadas tinham “carreira solo” e
agora ha o Sistema MinC*, buscando uma articulagdo harménica (ou, para ser mais coerente,
“concertagdo”) entre todos esses setores. Todavia, a verticalidade foi suavizada pelo formato
mesmo do novo desenho. Neste, os Objetivos e as Iniciativas apresentam nivel mais agregado
de contetdo e informagbes que vao além da dimensdo do gasto orcamentario presente no
modelo anterior, que trazia informagdes fragmentadas pela via das agdes (Franke, Navarro, et
all, 2012), contribuindo desse modo para “disfargar” interesses de grupos nas organizagoes.

Por mais que se tenha debatido a respeito da |6gica e desenho do novo modelo e suas
razdes, o calculo da provavel perda do comando sobre recursos, no decorrer do processo, por

conta da reformulagdo e agregacéo de contelido que necessariamente teria impacto sobre a

B3 Além dos dois aspectos ja relatados, constam: “dotar os programas e seus componentes de elementos que
possibilitem seu uso efetivo como ferramenta de gestao tético/estratégica e de afericdo de resultados; incorporar
sempre que possivel as expectativas da sociedade civil interessada ou beneficiaria, sobretudo em aspectos que
favorecam o acompanhamento da execugdo dos programas” (extraido de Apresentagio utilizada nas oficinas).

4 Decret05.520/2005 - Institui o Sistema Federal de Culturaintegrado pelo Ministério da Cultura e seus entes
vinculados.
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organizagdo do or¢amento, levou a defesa e permanéncia ainda, na estrutura do or¢camento, de
alguns excessos, fragmentactes e sombreamentos de a¢fes orcamentarias. Este fato pode ter
como consequéncia a pulverizacdo de recursos, tal como detectado nos PPAs anteriores,
prejudicando, desse modo, a otimizagdo na aplicacdo dos recursos disponiveis.

Entre o que se pretendeu com 0 novo modelo e o0 que se obteve de sua aplicagdo, ou
sgja, sua experimentacdo, ha claramente, no caso do PPA da Cultura, hiatos. Por um lado, a
nova estrutura teve éxito porque possibilitou a construcdo de um discurso que procurou dar
conexao entre as atuagdes institucionais (inclusive as diversas secretarias do MinC) em prol
de uma politica da cultura, umavez que a estrutura conduz a uma combinacdo entre objetivos,
metas e iniciativas dentro do Programa Temético (da Cultura™). Dessa forma, pode-se dizer
gue houve, de certo modo, com 0 novo arranjo, o cumprimento da intencdo de criar uma
linguagem capaz de melhor “comunicar dentro e fora do Governo” a agenda governamental
com seus compromissos politicos, uma vez que conseguiu superar, parcialmente, os limites da
linguagem técnica e da linguagem orcamentéria (Franke, Navarro, et all, 2012), como pode
ser observado na redacdo da Dimensdo Estratégica e Dimensdo Tético-sociais referente a
Cultura e seu papel (Brasil, 2011a). Um bom exemplo a ser dado, nesse sentido, diz respeito a
Fundacéo Casa de Rui Barbosa (FCRB), cujo processo de elaboracéo do novo PPA contribuiu
para que a instituicdo pudesse refletir mais detidamente acerca de sua missdo e melhor
expressa-la e divulgé-la no Plano Plurianual*®. Porém, por outro lado, a nova modelagem do
PPA ndo conseguiu provocar o deslocamento da perspectiva orcamentaria dos participantes e
dirigentes das secretarias e vinculadas, posto que ainda prevalece como base da organizagéo

da atuagdo institucional uma “mentalidade” or¢amentaria.

4. O quefaltou considerar? O que ainda pode contribuir para novas r eflexdes?

No que se refere a nova estrutura do PPA e seus limites, Franke, Navarro, et all
(2012), com base em Pierre Bourdieu, faz a leitura de que é importante considerar a
apropriagdo, em geral, que a burocracia faz dos instrumentos, conferindo-lhes um sentido
proprio aluz do conforto burocratico, num ambiente incerto no qual ndo é possivel saber com

certeza “quem ¢ adesdo e quem ¢ oposi¢do”. A linguagem técnica da burocracia cria

15 Foi elaborado um tnico Programa para o setor, no PPA 2012-2015, o Programa: 2027 - Cultura: Preservacéo,
Promoc&o e Acesso, com onze Objetivos e 67 Iniciativas.

1 Nos PPAs anteriores, uma das principais finalidades da FCRB — producéo de conhecimento/estudos e
pesquisas - encontrava-se subsumida em agBes e programas do PPA da Cultura. No PPA 2012-2015, ta
finalidade ganhou visibilidade por meio do “Objetivo: 0788 - Produzir e difundir pesquisas e conhecimento
constitutivo da cultura brasileira e desenvolver politica nacional de integrag@o entre cultura e educagdo”.
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perspectiva propria sobre a agdo publica justamente por ndo ser neutra. As classificagdes
utilizadas pela burocracia, ainda que pretensamente neutras, impde sentido préprio as coisas e
tem desdobramento nas politicas publicas, uma vez que organizam a acéo governamenta a
partir de uma linguagem que revela ou omite politicas, publicos e direitos. Portanto, Franke,
Navarro, et all (2012), com base em Santos (2011), afirma ser essencia para comparar a
diferenca entre qualquer modelo tedrico e a estrutura aplicada, considerar a atuagéo do corpo
burocratico, principalmente porque “parte do diagnostico informa que a burocracia se
apropriou da modelagem anterior para reservar um espago de atuagdo” (2012:44). No que diz
respeito a andlise do objeto desse estudo, pode-se verificar comportamento similar quando
houve resisténcia a uma composi¢ao de atuacdo integrada no ambito do Sistema MinC, em
razéo do calculo de perda do controle sobre 0s recursos alocados estrategi camente nas acoes
orcamentérias. Portanto, é possivel observar tensdes entre os objetivos definidos como
institucionais pelos dirigentes e 0s objetivos da politica governamental para o setor da cultura,
especialmente num cendrio de recursos escassos.

Ha diluida... disfarcada... nesses embates... uma luta ideoldgica relativa ao papel do
Estado na prestacdo de politicas publicas, por mais que a Constituicdo brasileira vigente sgja
clara quanto a essa obrigatoriedade para garantir direitos da cidadania, direitos igualitérios, ou
seja sem distingdo, inclusive de classe e de origem. Nesse sentido, 0 que estd em jogo ndo € sO
a competicdo por recursos orcamentarios, mas a disputa por ideias e valores referentes a qual
deve ser aresponsabilidade do Estado frente aos desafios econdmicos e sociais. Ndo se trata,
como muitos acreditam, de uma discussdo superada. Ao contrério, a observagdo permite dizer
gue ha significativa presenca de partidarios do discurso do Estado social-liberal em segmentos
da burocracia federal, que defendem basicamente politicas focalizadas e residuais, deixando
que a “mao livre do mercado” resolva o resto. Esse debate também atravessa o campo das
politicas publicas de cultura.

Apds toda essa exposicdo, ainda é pertinente a pergunta se 0 novo arranjo de PPA
conseguiu, mesmo que parcialmente, superar o dominio do processo de elaboracéo pela
linguagem e racionalidade técnica orcamentaria na érea da Cultura. No gque tange a0 processo
de ressignificagdo do plangamento, € necessario investigar mais detidamente, no ambito do
PPA da Cultura, se houve apropriacdo do discurso de revalorizagcdo do plangamento das
politicas publicas no Brasil. Quanto a efeitos e reflexos da mudanga no processo de
construgdo do PPA da Cultura, como ja foi exposto, houve reagbes a0 novo modelo

especialmente por conta das implicacdes que este ocasionaria ha organizacdo do orgcamento.
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Como o objetivo do texto ndo foi analisar a peca PPA da Cultura 2012-2015, mas sSim
a assimilacdo, efeitos e reflexos da nova modelagem no processo de elaboracéo do PPA,
caberia, em outro momento, um exame do proprio PPA e uma avaliacdo ex post para fim de

melhor dimensionar se as finalidades pretendidas pelo novo model o foram de fato atingidas.
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