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A RETOMADA DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL NO
BRASIL E SEUS DESAFIOS

Ariel Pares eBeatrice Valle

I ntroducéo

O presente texto tem por objetivo analisar as principais questbes
relativas a experiéncia recente do planejamento governamental no Brasil,
bem como assinalar suas inovacdes e seus desafios.

A primeira parte procura referenciar o debate atual acerca das
possibilidades, das limitacBGes e dos avancos introduzidos pelo Plano
Plurianual (PPA), especialmente a partir de 2000, abordando as motiva-
coes para a inflexdo no modelo de planejamento que o Pais vinha, até
entdo, trilhando. O Brasil caracteriza-se por longa tradicdo em planeja-
mento. A experiéncia de planejamento econdmico no Pais, com inicio em
meados da década de 1940, perde forca durante a década de 1980 na
esferapublicafederal. Fatores externos, como os periodos de crise mundial
(crise do petréleo e da divida externa) e de inflacéo altano Brasil, contri-
buiram para o esvaziamento da funcéo “planejamento”. Os anos 90,
marcados por maior integracdo do Pais a economiamundial, pelo avanco
no processo de redemocratizagdo e pelas restri¢des das finangas publicas,
significaram o ressurgimento do planejamento como instrumento para o
desenvolvimento do Pais. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu 0
atual sistema de planejamento e orcamento, em que o planejamento
plurianual das politicas pablicas se articulacom aexecucdo dos orcamentos
anuais e com osinstrumentos de controle fiscal. Além disso, as mudancas
normativas introduzidas em 1998 propiciaram a integracéo “ plano-orga-
mento” por meio de programas formulados com origem em problemas ou
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demandas da sociedade. Decorrem dai um plano e orcamento orientados
parao resultado, 0 que tornao novo sistema de planejamento e orcamento
peca fundamental para a implantagdo da gestao por resultados no Pais,
pois a gestdo por resultados, embora associada ao entorno politico e
institucional de um pais, demanda instrumentos adequados para a
administragdo publica.

A segunda parte deste texto refere-se ao model o de gestéo do plano.
A gestdo do plano é fundamentada no principio daresponsabilizacdo e nos
processos de monitoramento, avaliacdo eretroalimentacéo do ciclo do gasto
publico. Com base naexperiénciado gerenciamento dos programasdo PPA,
desde 1995, séo apresentados os fundamentos do model o de gestéo do Plano
€ 0S avancgos propostos para o PPA 2004-2007. As inovagdes desse modelo
de gestéo reportadas neste texto sdo fundamental mente asrel ativas a aproxi-
macdo do gerenciamento dos programas a gestdo das organizacdes e a
criacdo do Sistemade Monitoramento e Avaliacdo do Plano. O modelo, ao
orientar aidentificacdo das competéncias das unidades administrativas com
os objetivos dos programas e asfinalidades das agbes do Plano, permite que
0s obj etivos estratégi cos de governo ganhem maior capacidade de realizagcéo
etambém fornecam aos gestores umavisao estratégica. Jao funcionamento
do Sistema de Monitoramento e Avaliacéo do Plano, de carater descentra-
lizado, promove a disseminacéo da cultura de monitoramento e avaliacéo —
fundamentais para a gestéo por resultados—, além de contribuir para maior
qualidade dos processos decisorios. O alcance dos resultados previstos no
Plano depende também daaplicacdo e do desenvol vimento de conhecimentos,
habilidades e atitudes por parte dos gerentes, coordenadores de acdo e técnicos
das unidades de monitoramento e avaliacdo. Dessa forma, um elemento
importante paraagestdo do plano constitui aimplementacéo do desenvolvi-
mento de competéncias compativeis com a gestao por resultados.

Por ultimo, nas consideracOes finais, sGo abordados os principais
desafios da agenda de plangjamento para os proximos anos. Agenda
necessaria a consolidacdo dos avancos do sistema de plangamento e
orcamento, pois, apesar do pouco tempo de implantacdo, esse sistema
tem contribuido para a transparéncia das a¢6es de governo e a melhoria
daqualidade do gasto publico.

230



A retomada do planejamento governamental no Brasil e seus desafios

A Constituicdo de 1988 e 0 novo sistema
de plangjamento e or camento

A Constituicéo Federal de 1988 criou um novo sistemade plangamento
publico, ancorado no PPA e na Le de Diretrizes Orcamentérias (LDO). O
instrumento da L DO, sem similar no passado, e aincorporacéo do plangja-
mento no capitulo de finangas sdo as grandes inovactes no que respeita ao
gasto publico. A partir da Carta Magna ficam estabelecidos os principais
instrumentos do sistema de plangjamento e or¢camento da administracéo
publica, quais sam 0 PPA, aLDO e alel de OrcamentosAnuais (LOA).

Segundo a Constituicdo, o PPA estabelece, de forma regionalizada,
as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracéo Publica Federa,
constituindo-se, portanto, no principal instrumento de planejamento demédio
prazo paraa promogao do desenvolvimento.

O PPA foi concebido paraser o elemento central do novo sistemade
planejamento, orientando os orcamentos anuais, por meio daLDO. A triade
PPA/LDO/LOA forma a base de um sistema integrado de plangjamento e
orcamento. A formulacdo desse sistema foi vista pelo constituinte como
aperfelcoamento da estrutura orcamentaria do Pais. O relatério que acom-
panhou o anteproj eto da Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira
registra“ umaestruturaorgamentariarigorosamente filiadaao plangjamento
decurto, médio elongo prazo, dentro dos quais sejam balizadas as prioridades
nacionais e regionais e definidaaperi odicidade paraaexecucdo dosplanos'.

O plano, nesse contexto, emerge como instrumento de dupl o propésito.
De um lado, orienta a politica publica e as grandes mudancas na sociedade,
gue necessitam de agBes executadas hum horizonte plurianual, agdes que,
portanto, devem ir além da programacdo previstano orcamento anual . Essaé
arazao de ser do plangjamento de médio elongo prazo e que setornaconsis-
tente quando associado ao orcamento, figura central do gasto e do planga
mento de curto prazo da acdo de governo. De outro, cumpre a finalidade de
apoiar apolitica fiscal de médio prazo, a medida que sua articulacdo com o
orcamento permita-|heincorporar eaferir osimpactosfiscais, no médio prazo,
de decisOes presentes. As decisdes a ocativas passam a contar com um instru-
mento novo e habilitado aumaarbitragem também fiscal intertemporal entre
0s ganhos no presente e 0s custos futuros, ou vice-versa.
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Paraumaarticulacao efetivaentre o Plano Plurianual e osorcamentos
anuais, aConstituicdo previu aL DO. Considerada por alguns como aprincipal
inovacdo do novo sistema de planegjamento e orcamento?, aLDO foi criada
para assegurar uma funcdo estratégica aos orgamentos, tradicionalmente
inerciais, exercida por forca da Constituicdo, art. 165, parégrafo 2°, que
prevé: “estabelecer, em conformidade com o PPA, as metas e prioridades
daAdministracéo Publica Federal, incluindo as de capital, para o exercicio
financeiro subsequiente” . Com 0 seu envio previsto paraaté o dia15 de abril
decadaano, olegidador pretendeu, também, ampliar adiscussao orcamentaria
dividindo-a em dois momentos. O primeiro, de natureza mais estratégica,
centrado nadefinicéo dasdiretrizes e prioridades para o exercicio subseqlente.
Teria como avo, também a discussdo antecipada dos grandes agregados
macroecondmicos, permitindo escolhas num ambiente de transparéncia
fiscal®. O segundo, de naturezamais operacional, focado nadistribuicdo dos
recursos nas agdes de governo.

A expectativa criada em torno da LDO permanece, contudo, em
compasso de espera por falta de regulamentacdo adequada. Decorridos 17
anos ainda ndo foi estabelecida nova lei complementar de financas, que
devera substituir a Lei n° 4.320, de 1964, como previsto no art. 165 da
Constituicdo. Essa lacuna tem suscitado diversas interpretacdes sobre o
gue prescreve a Constituicdo acercado funcionamento do sistemade plangja
mento e orcamento.

Comparadas a tradicdo do planejamento no Brasil, as inovagdes
previstas na Constituicdo sdo profundas, pois ela redesenhou as relactes
entre 0 plangjamento e o orcamento.

O periodo do plangjamento brasileiro, que coincide com o auge da
Comisséo Econdmica paraaAmérica Latina e o Caribe (Cepal), nos anos
50, 60 e 70, foi marcado pela auséncia de vinculos com adisciplinafiscal,
dada adissociagdo entre 0 gasto previsto nos planos e asreceitas necessérias
a sua redlizagdo. Planos, como o Salte e 0 de Metas, executados num
ambiente democratico, e os PNDs*, do periodo militar, ndo eram leis; ndo
passavam, portanto, pela arbitragem do Legislativo. Eram executados, em
suamaior parte, com recursos do orcamento monetario, por inteiraarbitragem
do Executivo. Nessas condicdes, de Executivo forte, 0 plangjamento tendia
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a ser a principal ferramenta de implementacéo da oferta de mudancas
politicas que um novo presidente propunha. Nesse contexto, o plano era
possivelmente a melhor expressdo do Estado indutor, caracteristica da
Republica até a nova Constitui¢&o.

Um outro Estado emerge a partir de 1988. H4 uma nova correlagéo
de poder entre Executivo, Legislativo e Judicidrio. Nascem as diretrizes
geraisde novo quadro fiscal e de controle daatuacéo do Executivo. Poucos
s80 0s meios do Estado que ndo passam pelo orcamento, razéo pela qual
s80 estabel ecidos trés orcamentos pela Constituicdo —fiscal, de seguridade
e de investimentos das estatais —, em cujo capitulo se inclui o PPA, todos
sujeitos aum posicionamento amplo do Congresso.

O voluntarismo natural do planejamento publico obteve éxito num
ambiente associado as formas de financiamento publico que se esgotaram a
partir do final dosanos 1970. Osanos 1980 e 1990 coincidem com o refluxo
dessafuncao, por absol uta crise nas bases de financiamento do setor publico,
como atesta a sucessao de planos de estabilizacdo, até o Plano Real em
1994. A inflacdo cronica e crescente minavatambém qual quer possibilidade
de cal culo econdémico demédio prazo, fato decorrente daincertezade receitas
edespesas. Apds o Plano Real, mesmo com ainflagéo controlada, perduram
asincertezas decorrentes de basefiscal carente de novo padréo definancia-
mento, tornando o plangjamento e o orgcamento, até o presente, instrumentos
de programagao i nsuficientes paraorientar aadministragdo publica. Embora
0 sistema de plangjamento e orgcamento seja precursor do que ha de mais
avancado em programacao de gasto, seus propositosficam distorcidosdiante
do descolamento entre 0 orcamento planejado e o executado. Allen Schick®
tipifica os paises em desenvolvidos e emergentes, do ponto de vista das
contas, pelo grau de aproximacéo do orcamento realizado ao plangjado,
tomando como exemplo a prética da maioria dos paises da Organizacéo de
Cooperacao e de Desenvolvimento Econdémicos (OCDE).

E nesse ambiente que se instala um longo debate, que apenas se
inicia. O plangjamento deve-se ater aos limites da politica fiscal? O plano
deveria conter apenas uma parte do gasto de caréter estratégico para o
governo? Seria recomendado ter um plano de quatro anos, estratégico,
declinando apenas as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracéo
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publica, sem mencéo aos recursos, portanto, dissociado dos meios, que
passariam a estar em orcamento plurianual compativel? O voluntarismo é
idéia do passado ou pode conviver com as novas formas de plangjamento?
Faz sentido falar de novo planejamento ou tudo ndo passa de onda
excessivamentefiscalista que dispensa, no limite, aprépriafuncéo? Existe,
de qualquer forma, uma percepcdo generalizada de que falta planejamento
ao Estado e que o atual PPA, embora aporte inovagdes, parece nao restituir
0 papel importante que tiveram os planos no passado.

Por detras dessas perguntas, sem respostas conclusivas, esta uma
dificuldade aindamaior: saber qual € o papel do planejamento no Estado que
surge da Constituicdo. E mais, que perfil deveter o plano e quai s processos
deveriam ser introduzidos parafazer face aos ditames da soci edade contem-
porénea. H4 um desvio de foco no atual debate que mobiliza parte dos
especialistas. As énfases estdo excessivamente voltadas para as diferencas
entre as fungdes do plangjamento e orcamento e a parte que cabe ao
orcamento e ao plano, quando se trata da plurianualidade do gasto, numa
tentativadeinterpretar a Constitui¢do, que colocou o plangjamento, leia-se
aplurianualidade, no ambiente das finangas.

Enquanto ndo se cria o consenso no Brasil, no &mbito internacional
percebe-se uma evolucéo na direco do modelo brasileiro, paraintegrar o
planejamento ao ciclo do gasto, como formadeintroduzir avisao estratégica
como parte da gestdo por resultados, materializada esta tltimanafigurado
programa. |sso ocorre menos pelaval orizag&o do plangjamento, no sentido
tradicional, e mais pela necessidade de incorporar a gestéo por resultados,
tendo como alvo 0s outcomes e Ndo mais 0s outputs, CoOmo na primeira
geracdo de reformas de Estado. E o caso dos Estados Unidos, daAustrélia,
da Franca, do Canada etc. Nesse ambiente, a plurianualidade é essencial
para comprometer as organizagdes com os resultados, visto que estes s6 se
realizam em horizontes que superam o ciclo de um exercicio orcamentario.
O Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial passaram também a
prescrever a dimensdo de médio e longo prazo a técnica orcamentariel.

O ponto de partida do debate atual é que mudaram as circunstancias
sob as quais se exercia o plangamento, nem tanto as suas fungdes. As
mudancas em curso nos Ultimos 20 anos colocam em pauta um modelo de
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gestao publica mais amplo, do qual o plangamento € parte integrante: a
gest&o por resultados.

Nesse novo contexto, é de se presumir que o plangjamento sgjaainda
mais importante devido as caracteristicas do Estado contemporaneo, em
especial o Brasil, como se vera a seguir.

O PPA como instrumento para a gestao por resultados

Ao Estado tem sido demandado oferecer bens e servicos em maior
guantidade e qualidade, sem aumento de custos e com maior transparéncia
e equidade no gasto publico. Redefinir e reorganizar os padrdes de gestéo
publica num contexto de fortes mudancas advindas da democratizacéo, de
restricOesfiscais e de competitividade sdo temas daagenda dos governantes.
A gestdo publica orientada pararesultados tem-se mostrado umarespostaa
esses desafios.

Entretanto, aadoc&o dagestao por resultados’ €éum processo complexo
gue depende do entorno politico e institucional de um pais. A atuacdo da
cidadaniapor maior transparéncia e qualidade no gasto publico éfortefator
de pressdo para mudanca nas préticas das organizacbes publicas, porém
ndo é suficiente.

A plenautilizacdo dosinstrumentos de gestéo por resultados depende
do reconhecimento e da aceitacdo do modelo pelos agentes politicos,
dirigentes publicos e servidores publicos®. O apoio politico a gestédo por
resultados é necessario uma vez que as mudancas a serem introduzidas
ultrapassam varios mandatos e necessitam de sustentabilidade. JA aos
gestores publicos, em todos os niveis da administracéo, sdo requeridas
capacidades e habilidades para o atendimento das demandas da sociedade
com maior eficiénciae qualidade. A complexidade do tema, seus requisitos
e componentes culturais, emboranao se constituam fatoresimpeditivos para
suaadocao, influenciam aescol hadaabrangénciae estratégiadeimplantacdo
da gestéo por resultados.

A questéo que se coloca, portanto, paraaimplementacéo e disseminacéo
do modelo de gestdo por resultados em qualquer pais é sua adaptacdo ao
entorno cultural e politico, bem como adisponibilidade deinstrumentosede
capacidades instaladas para promover as mudancas requeridas.
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No Brasil, 0 periodo 1995-2002 foi marcado por forte movimento
para a introducdo de mudancas na gestao publica®. As politicas de
modernizacdo do Estado ganharam impeto em varios paises do mundo, a
partir dos anos 80, diante da crise fiscal e do aumento da pressdo social por
mais eficiéncia e efetividade das politicas publicas. A seguir, destacam-se
os trés grandes marcos das reformas empreendidas no Brasil — moderni-
Zac&0 naorganizacdo do Estado, no ciclo do gasto publico e nagestéo fiscal .

Em 1995, a edi¢do do Plano Diretor da Reforma do Estado orientou
ampla discusséo e empreendeu esforcos para a modernizacdo da adminis-
tracdo publica tendo por referéncia os preceitos do modelo gerencia que
vinham sendo implantados em varios paises. A reforma do aparelho de
Estado fundamentou-se em doi s principiosbésicos. O primeiro visavaconferir
aos gestores publicos maior autonomia e responsabilizacdo, com base na
contratualizacéo deresultados. O segundo consistianaorientacdo daatuacdo
do Estado para as tarefas que lhe sdo exclusivas, transferindo para
organizac6es publicas ndo estatai s a producdo e of erta dos demais servicos.
Para fazer frente a esses desafios, 0 plano propunha a modernizagdo das
estruturas organi zacionais e areorientacdo da pol itica de recursos humanos
e dos regimes de contratacéo de pessoal.

Em 2000, aL el de Responsabilidade Fiscal (L RF) aportaao processo
de reforma na gest&o publica uma austera gestéo fiscal por meio dainsti-
tuicdo de mecanismos de controle das finangas publicas para os governos
federal, estadual e municipal.

No periodo 1998-1999, foram empreendidos esfor¢os para a
orientacdo das agbes do governo com base num conjunto de investimentos
estratégi cos para o desenvolvimento do Pais, a0 mesmo tempo em que foram
editadas normasinstituindo novos procedimentos, que permitiram organizar
o0 or¢amento de forma a possibilitar sua integragdo com o planejamento.
Além daintegracdo “ plano-orgamento”, um conjunto deinovacBes gerenciais
promoveu arevitalizacdo dafuncdo “ plangjamento”, enfraquecidadesde os
idos da década de 80%.

Essas inovacBes gerenciais fundamentadas na gestéo por resultados
respondem a esse novo contexto que possui, como ressaltado, trés forcas
motrizes: a abrangéncia e o fortalecimento da democracia; a percepcéo da
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disciplinafiscal como valor social e aagendade competitividade requerida
pela globalizag&o. Todas influenciam o Estado para permanente elevacéo
de produtividade e qualidade de seus servicos.

Planejamento para governanca

O processo democratico trouxe para a arena 0s movimentos sociais,
asexigéncias de maior transparénciacom os negoécios publicos e aprestacéo
de contas. O plangjamento e 0 orcamento tendem a emular esse ambiente
social, que exige crescente governanca para governar “com” e para fazer
“com” asociedade. Conceitos como parceria, participacdo social, concessdes
publicas eram pouco usuais na administracéo publica até o inicio dos anos
90. A necessidade de estabel ecer fronteiras juridicas entre o que é estatal e
publico e o que é publico e privado torna-se vital paraabrigar novasformas
de contrato e de relacdes administrativas. Esse ambiente de multiplas
pactuacBes leva a uma demanda para inscrevé-las nos instrumentos de
planejamento e or¢camento, como forma de assegurar transparéncia e
compromissos ao longo dessa nova teia de responsabilidades.

Cada vez menos a administragdo publica assume diretamente a
implementacao das politicas publicas. Haumatendénciaaimbricar, nociclo
de producéo de bens e servicos publicos, a sociedade organizada, o setor
privado e outras esferas de governo, numa constelacéo de organizacoes.
Cresce a diversidade de prestadores de servico publico. 1sso tem levado as
administragfes centrais a gerenciarem uma miriade de organizacdes
descentralizadas mais eficientes, eficazes e efetivasque aestruturatradicional
de comando e controle, de passado recente. E nova configuracdo que
levou Sylvie Trosa a denominé-la de Estado Constel acao™.

O Estado que escuta e negocia demanda ferramentas fortes de
planejamento e de programacéo, em que diretrizes, objetivos eresultados se
vinculam de forma transparente aos meios de que dispde o setor publico
para cumprir com as suas funcdes. Novas classificacbes vém sendo incor-
poradas aos mecanismos de alocacdo de recursos, que permitem maior
transparéncia e acompanhamento da atuacéo do Estado no cumprimento
dos seus compromissos com a sociedade. T@o importante quanto definir
normas claras para motivar o mercado a participar das atividades publicas
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Ou para assegurar 0s demais entes subnacionais a trabalharem de forma
articulada e convergente com o governo federal é alocar, no PPA e nos
orcamentos, 0S meios e 0s resultados acordados entre as partes, de modo a
assegurar uma programacao estavel para todos os agentes envolvidos,
publicos e privados.

O plangjamento num ambiente de disciplina fiscal

A crise fiscal, a inflacéo dos anos 1980 e 1990 e o enorme custo
social pago para o equacionamento dessa crise e dessa inflaggo alcaram a
disciplinafiscal aum valor que a sociedade brasileira quer ver preservado.
Contudo, adisciplinafiscal deve estar associada a manutencao das funcoes
basicas do Estado e a promoc&o da equlidade, o que exige aumento dos
patamares de produtividade e a priorizacdo do atendimento das necessida-
des mais diretamente almejadas pela populacéo. Ou sgja, medir a atuacdo
do governo edirecionar 0s poucos meios disponiveis paraumaatencao focada
nos problemas do cidad&o.

Comadvento daL el Complementar n° 101, de 2000 (L& de Responsabi-
lidade Fiscal), o plangjamento fiscal ganha novas contornos de disciplina
fiscal para toda a administracgo publica, Unido, estados e municipios. A
LRF estabeleceu o que é vital para a nova fase do plangjamento: ter uma
previsdo de receitas e despesas estruturais, deixando clara a discriciona-
riedade que tem o planejamento para programar no seu horizonte temporal .
A LRF deixa espaco consideravel de plangjamento fiscal, que poderia ser
do &mbito do PPA, como associacdo de receitas e despesas por um periodo
fixo de anos, a partir do qual, finda a sua vigéncia, poder-se-ia fazer uma
avaliacéo de resultados da politica adotada. Assim, seria possivel valorizar
as relacdes entre a politica fiscal e o gasto plurianual sob uma 6tica
estratégica, ndo inercial, podendo reduzir a atual rigidez orcamentéria por
vinculagdes plurianuais do gasto.

Um padréo gerencial publico e privado convergente

A aberturadaeconomiabrasileirae o cenario de globalizacdo exigem
maior competitividade sistémicade umanagdo, do qual amaquinapublica,
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de producéo de bens e servicos, é parte indissociavel. Ha umamodificacéo
profunda em curso, nos padrbes de gestdo publica, para atender a uma
soci edade que se pauta crescentemente por sinais de desempenho —aumento
de produtividade e de qualidade, por exigénciado setor privado e dasociedade
em geral, desgjosa de atencdo compativel com a cunha tributaria'?.

E nesse contexto que o orcamento e o PPA, em particular,
procuraram oferecer respostas. Como voltar a planejar num Brasil
submetido a novas préticas sociais e econdmicas? Essa foi a pergunta a
gue se procurou responder quando o governo federal, por meio do PPA
2000-2003, promoveu a integracdo plano-orcamento, que, pela primeira
vez, conclamava o gestor publico a ndo mais se deter unicamente na
melhoriade processos de producéo de bens, mas sobretudo nos resultados
desse esforco. Dessa mudanca decorre a formulacdo de um plano por
resultados, um orcamento por resultados e, conseqlientemente, de uma
gestdo por resultados. Essa imp&e igualmente a substituicéo do planeja-
mento rigido pelo plangjamento flexivel, de vocacdo estratégica, que se
atualiza em funcéo do desempenho, por meio do monitoramento, da
avaliagéo e da consequente revisdo do Plano, diferentemente do
planejamento classico. O ciclo de aperfeicoamento continuo, tipico da
gestao privada, migra paraaadministracdo publicanafigurado PDCA®,

Deoutraparte, anecessériaotimizacao de recursos publicose privados
e a gestéo de riscos em ambientes complexos e de incertezas crescentes
tém levado a uma valorizacdo pelo Estado das fungdes de coordenacdo do
conjunto dos agentes econdmicos. O planejamento, emboranormativo para
0 setor publico, é também indicativo para o setor privado, como orientador
paraaminimizacdo de riscos ao investimento produtivo.

Diante do crescimento das incertezas advindas da aceleracéo das
mudangas econdmicas e sociais, problemacomum aqual quer nacéo, o setor
publico, assm como o privado, tem recorrido cadavez mais ao plangjamento
estratégico e delongo prazo paraganhar governabilidade. Seumadasrazbes
do plangjamento é a necessidade de mediacao entre o futuro e o presente, é
de se supor gue quanto mais incerto for 0 amanha mais recurso ao
plangjamento deve existir. O que mudou, portanto, ndo € anecessidade dessa
ferramenta, € aforma de apropriar-se dela, para que a decisdo do que deve
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ser feito hoje possa estar balizada por algum critério de eficaciado que essa
decisdo pode trazer de beneficios no futuro™.

O modelo de planejamento anterior vicejou num ambiente de intenso
e longo periodo de crescimento mundial (do pos-guerraameados dos anos
70), de mudangas socioecondmicas maislentas e de poucasincertezas. 1sso
explicaaforgado planejamento normativo em vigor aépoca, cujaesséncia
eraser um norte que ndo cabiamodificar ao longo do seu periodo devigéncia.
Eratambém um oficio de poucaescuta, em que o poder de Estado se adaptava
pouco as pressdes do jogo democrético e dasoci edade organizada. A tradicéo
do pensamento cepalino, de planejamento econdmico, espelhavafielmente
esse perfil de governos fortes, presentes em toda a América Latina, e
influenciou, durante décadas, o planejamento naregido. Mario Testa® afirma
gue o plangjamento normativo é um

[...] “procedimento que tende a fixar normas de contelido racional,
consistentes entre s, referentes a um momento futuro em que as metas
quantificadas e situadas temporal e espacia mente ndo séo confrontadas
com nenhumaopinido (de peso) contraelas, que o plano, em seu conjunto,
Nnao tem oponentes e que o plangjador € um técnico aservico do politico,
quetrabalhaem um escritorio de plang amento quefaz parte do governo
parao qua o objeto do plangjamento é o sistema socioecondmico”.

A critica, porém, veio antes da crise do plangjamento dos anos 80
com o trabalho de Carlos Matus, ministro do governo Allende, devido a
forma premonitdria com que captou as ondas de mudangas que viriam a
ocorrer nos anos 1980 e 1990 e ao estabel ecimento das bases de um méto-
do distinto de planejamento. E sob inspiracdo que muitas mudancas
foram sendo introduzidas no plangjamento, desde o final dos anos 90, no
Brasil*®. O querevelaMatus? Diz inicialmente que plangjar € umaatividade
essencia mente voltada para o cotidiano da acéo humana, em que os atores
e as suas acles podem jogar a favor ou contra os objetivos do plano e é
sobre essas influéncias que se deve agir todo dia.

“Um sistema social compreende uma rede de governos
circunscritos aémbitos especificos. As direces dos partidos politicos,
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dos sindicatos, das universidades, das forcas sociais, das associactes
de empresarios, etc. governam em espacos determinados do sistema
social e ndo dependem, necessariamente, do governo do Estado, ainda
gue este sgjao ator maispoderoso”. Assim, planegja-se em ambientede
conflito e/ou de poder repartido, com aval orizac&o danegociacdo e do
acompanhamento da gest&o e das decisdes na administracdo publica
O plano que sinaliza o futuro a construir-se no presente introduz e
administra, nos deslocamentos internos entre prioridades, ao longo da
suavigéncia, o risco e o esforco de ampliar agovernabilidade.

No atual modelo de planejamento, a unidade comum de integracéo
entre o plano e o orcamento, o programa, € também uma unidade nova de
organizacao de meios publicos voltados para o resultado na sociedade.
O programa como unidade de gest&o contribui para a transformacéo da
gestao das organizacdes publicas'.

A combinacgédo do programa, unidade de resultados, as formas
tradicionais de organizacéo administrativa, unidade com missdo e fungao,
possibilita a modernizacdo do Estado na direcéo de uma gestédo matricial
simultaneamente por resultados e por funcéo e missdo. Esse movimento de
integragdo entre 0 programa e as organi zagdes iniciou-se com o PPA 2004-
2007. O gerente de programa passa a ser 0 mesmo gestor publico das
organizagdes, |evando-asaum compromisso nao s com o gasto, mastambém
com osresultados desse gasto na sociedade, ou sgja, as organizacGes orientam
a otimizacdo de processos e a qualidade das funcdes para a producdo de
bens e servicos inteiramente alinhados com a obtencéo de resultados. Na
figurado gestor publico, responsavel ao mesmo tempo pelo programae pela
unidade administrativa, é que se articulam essas duas figuras da gestao
publica. Assim como o programa exerce a funcéo de integrar plano e
orcamento, o gerente de programa possibilita a integracdo programa
organizacdo. A gestdo do plano — monitoramento, avaliacdo e revisao —
decorrente do gerenciamento dos programas nao deve dissociar-se mais,
Como no passado, do monitoramento, daavaliagdo e darevisio das atividades
das organizacfes. O programa como unidade de gasto passa, em tese, a
orientar, verticalmente, toda a organizacéo e espera-se que 0s resultados
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previstos e mensuraveis passem a orientar acdo publica. Ha um salto
presumivel de consisténcianaacdo de governo, potencializando as mudancas
e seu foco advindo do comprometimento dos gestores publicos com o
desempenho anual e plurianual previsto nos programas.

Plano e orcamento estratégico

A formaconceitua de plangjamento adotadano Brasil éade plangja-
mento flexivel e intensivo em gestdo. O plano é executado por meio dos
orcamentos, que por forca da integracdo sdo transformados em peca
estratégica para as mudancas propostas pelo governo. Este é o primeiro
movimento de mudancgas para a constitui¢cdo de um orgamento estratégico.
O plangjamento situacional, nesse contexto, tem como instrumento oportuno
osorcamentosanuais, que passam aser depositario, ano aano, dos objetivos
de mudancas de médio prazo e da coalizao de for¢as do presente. O moni-
toramento e a avaliagcdo anual de desempenho orientam a elaboracéo do
orcamento seguinte earevisao do plano. O segundo movimento surge quando
0 PPA setornamdvel e asseguraamanutencado permanente de um horizonte
de médio prazo (quatro anos), mesmo com o decorrer dos anos durante a
suavigénciaformal. E que o plano perde capacidade de influenciar estrate-
gicamente os orcamentos a medida que se aproxima do seu Ultimo ano;
assim, acadanovo or¢camento, € necessario 0 acréscimo de maisum ano de
plangjamento. Essa inovacdo, contudo, é de carédter gerencial, visto que a
Constituicao, ao ndo facultar essa possibilidade, e enquanto n&o for editada
lel complementar, restringe sua prética. A iniciativa, apesar de importante,
foi introduzidaapenasno PPA 2004-2007. Suafuncdo édeorientar o orcamento
num ambiente estratégi co, assegurado pel o horizonte mével, sem configurar
concorréncia com o PPA seguinte, cuja responsabilidade de elaboracéo é
do préximo mandatério. Essa previsdo tem por finalidade, igualmente, dar
evidéncia as inércias do PPA passado, isto &, dos investimentos e demais
compromissos oriundos do governo anterior, sendo um balizador do grau de
discricionariedade queterao novo titular.

A natureza estratégica do orcamento ainda se reforca mais com o
terceiro movimento de mudancas, quando o plano e 0s or¢camentos anuais,
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no PPA 2000-2003, passaram a estruturar-se por programas. O programa
deixa de ser classificador de gasto para expressar demanda ou problema a
ser atendido na sociedade, em que

“0 sentido é claro, aduragéo definida(mesmo sendo permanente,
o resultado a ser atingido em determinado prazo é fixado), o publico
beneficiarioidentificado, aestratégiadeimplementacéo acordadacom
0s responsaveis, a implementacdo assegurada por planos de agao,
COM responsavels precisos para obter resultados concretos, mensu-
raveis e sendo objeto de alguma forma de consulta ao cidaddo” 8.

O programa, apartir de 2000, torna-se um instrumento de organizacéo
da acdo governamental voltado para o enfrentamento de um problemaou o
atendimento de demandas da sociedade, articulando um conjunto de acbes
consistentes, bens e servicos, com vistas ao a cance de objetivos nasociedade,
claros e mensuraveis. A natureza estratégica que migra do plano para o
orcamento e orienta as decisdes alocativas, do médio para o curto prazo,
faz-se por meio de metas transparentes e de indicadores que sinalizam as
mudangas na sociedade.

A fusdo, no Brasil, de duas fortes tradicdes, a de plangjamento
normativo e ado orcamento-programa, previsto este naLei n° 4.320, desde
1964, tornao model o brasileiro singular se comparado com outrasexperiéncias
de orcamentos plurianuais, vigentes em muitos dos paises desenvolvidos,
surgidos nos anos 80, todos voltados para o plangjamento fiscal. A reforma
de Estado daAustraliatem sido um model o parao mundo e 0 seu orgamento
plurianual também, denominado de* Medium Term Expenditure Framework
(MTEF)". Este, segundo Allen Schick, espelhamais projegdes parao futuro
do que decisBes sobre o futuro. Ao debrucar-se sobre aexperiénciabrasileira,
esse autor define 0 PPA como um orcamento dentro de uma estrutura de
trabalho de plangjamento, isto &, traduz as oportunidades, caracteristica
dalinguagem de plangjamento, ao invés do volume de gastos, caracteristicada
linguagem orcamentéria. H&, portanto, uma diferenca significativa entre a
origem dos or¢camentos plurianuais e 0 model o deintegracdo entre o plano e
0S orgamentos anuais que se propde no Brasil, conforme se pode ver na
figuraaseguir. Enquanto os primeiros projetam para frente o status quo do
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presente, aversao brasileirada“valor presente” aos objetivos estratégicos
de mudancas de médio prazo. Enquanto o orcamento plurianual pode ser
uma alternativa para paises cujas necessidades estédo em grande parte
atendidas, em paises como o Brasil, em que mudar € um imperativo
permanente edificil, o model o de integracdo plano e orgamento estratégico
€ parte da esperanca.

Plano Plurianual e orcamento estratégico

Projeta de forma estratégica os impactos, no
or¢amento presente, de mudancas projetadas no futuro

Plano plurianual
integrado ao

< orgamento

Ano 1 2 3 n

Projeta de forma inercial os impactos, no futuro,
de decisdes orcamentairias tomadas no presente

Org¢amento plurianual

sem plano
11—

Ano

Em paises desenvolvidos, as mudancas tendem a ser lentas e o
sentido de urgéncia, menos fregiiente. Em paises emergentes, € o contra-
rio, parece fundamental construir instrumentos, como o PPA, que permitam
acelerar 0 passo das mudangas. A pergunta, assim, é saber quanto o PPA,
no seu formato atual, acelera as mudancas previstas nas suas metas
plurianuais. Se ha algo a preservar ou a amplificar no PPA, é a sua
capacidade de acelerar mudangas que o plangjamento orcamentario, seja
anual ou plurianual, por si so teria dificuldades de garantir, menos por
vontade de seus técnicos do que pela |6gica financeira e de caixa que
preside e orienta a peca orcamentaria anual. A decorréncia natural é a
perspectiva incremental que prevalece sobre os compromissos de
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mudancas. O debate a ser feito € em que medida o model o atual viabiliza
mudancas e torna o or¢camento efetivamente estratégico. Quanto mais
estratégico for o plano e maistiver acapacidade deinfluenciar o orcamento,
mais ele estara diferenciando-se das versdes classicas de orcamentos
plurianuais, tais como o FMI e, em alguma propor¢édo, o Banco Mundial
tém promovido. Ambos sdo modelos validos e consistentes. Ha de se
examinarem os beneficios que um e outro aportam, segundo a situacéo
econdmica e social em que se encontra o pais ou a existéncia ou ndo de
sinais de consenso politico por mudancas fortes e rapidas.

Plangjamento de longo prazo e em base territorial

O plangjamento governamental, desde o PPA 1996-1999, introduziu
um referencial indicativo de metas de longo prazo, definidas apartir de um
plangjamento territorial. Criaram-se, pelaprimeiravez, unidadesde plangja-
mento territorial que pudessem integrar as politicas publicasemtorno deum
projeto de desenvolvimento regional, denominadas de Eixos Nacionais de
Integracéo e Desenvolvimento. A consequénciamaisvisivel desse processo,
emboraincipiente, foi aimplementacdo do programaBrasil em Ac¢éo, consti-
tuido por uma carteira de 42 projetos nas areas de infra-estrutura e social,
baseados, em grande parte, nessa primeira experiéncia de planegjamento de
longo prazo e em base territorial pos-Constituicao de 1988.

Com o PPA 2000-2003 e todo o seu conjunto de inovagdes, deu-se
um passo largo nalégica de constituir, de modo permanente, um terceiro
horizonte de planejamento, um planejamento de 8 aaté 20 anos, integrado
aum plano de médio prazo (os PPAS) e de curto prazo (os orcamentos).
Esse plangjamento em trés horizontes, consistentemente articulados, sO
foi possivel com a integracdo prévia de plano e or¢camento efetuado no
PPA 2000-2003. Essa articulacdo, contudo, ndo se da apenas nadimensao
temporal com asfiguras de planejamento proprias ao curto, médio elongo
prazo. Como se depreende da figura a seguir sdo 0s programas e projetos
estruturantes de um projeto de desenvolvimento sustentavel que déo
sentido estratégico as decisdes alocativas e de politicas publicas do
presente.
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Horizontes de planejamento

PLANEJAMENTO DE LONGO PRAZO

Estratégia para o desenvolvimento em
base territorial

PLANO PLURIANUAL
Programas e agoes

ORCAMENTO ANUAL
Programas e agdes

<> PROGRAMAS ESTRUTURANTES P

>

NORMATIVO 1 4 8-20 anos
INDICATIVO

O planejamento estratégico e de longo prazo e a programacao
orcamentaria articulados ao PPA sio abordagens necessarias e efetivas ao
plangjamento, desde que esses horizontes estejam combinados com base
em umacarteirade projetos estruturantes. Com essaassociagao 0 or¢camento
adquire carater estratégico, uma vez que alicercado em horizontes de
planejamento compativeis com a natureza plurianual das mudancas, com o
prazo de maturacdo dos projetos e, particularmente, com a necessidade de
gerenciar o risco de incertezas crescentes.

Constata-se, na atualidade, que os paises que estdo conseguindo
superar 0 atraso em relacdo aos paises desenvolvidos tém por base um
planejamento de longo prazo. Os exemplos mais eloglientes talvez sgjam a
Coréia do Sul e a China. No Brasil, porém, ainda persiste uma gestéo de
curto prazo nas decisdes de investimentos, realizada, por vezes, sem
acoplamento aumavisdo de futuro delongo prazo. Essa ética éinadequada
para o ambiente contemporéneo de aceleradas mudangas e crescentes
incertezas, o que obriga os paises afixarem o olhar num horizonte cadavez
mais largo para se posicionarem estrategi camente no futuro®®.

O Plano Plurianual 2000-2003 contou, para o seu plangjamento de
longo prazo, com a segundaversao do estudo sobre planegjamento territorial ,
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conhecido como Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvol-
vimento. Esse estudo, 0 mais vasto realizado sobre o territério brasileiro,
apo6s os anos 70, introduziu inovagdes e produziu licdes que marcaram
fortemente o planejamento de longo prazo e em base territorial do setor
publico federal. O esfor¢co de complementar o tradiciona planejamento
setorial com o planejamento territorial € necesséario, de forma a serem
acolhidos os novos requerimentos do planejamento no setor puablico.
Destacam-se a necessidade de integrar e otimizar as politicas setoriais, ade
aproximar aofertade bens e servicos plblicos, sobretudo nas politicassociais,
ademandalocal; ade organizar o territorio paraassegurar competitividade
sistémica do Pais e, a0 mesmo tempo, uma distribui¢do mais equiitativa da
riqueza entre as regides; e ade permitir a participacéo de atores sociais no
planejamento e tratamento mais federativo das func@es de plangjamento e
orcamento.

O territorio permite definir, efetivamente, o conjunto de iniciativas
gue possa levar o pais ao desenvolvimento sustentavel, a medida que, nas
escolhas, seja considerado o0 meio natural, que arbitra o limite e as
oportunidades para o crescimento econdémico. Do mesmo modo, quando o
diagndstico das politicas publicas parte do territério, €le permite um duplo
ganho. O primeiro reside na possibilidade de otimizacdo daofertadas politicas,
pois elas passam a orientar-se para atender a uma demanda mais bem
qualificada, que teve como partida as necessidades detectadas nas regides,
considerando suas especificidades. O segundo refere-se a combinacéo
multissetorial 6tima, em fungdo de possivel projeto de desenvolvimento local,
e viabilizaum processo de priorizacdo do gasto, redirecionando a ofertade
bens e servicos publicos para as éreas ou para 0s publicos que mais
necessitam deles, o que eleva 0 impacto da alocacdo de recursos.

O plangiamento territorial €imprescindivel aum projeto de desenvol-
vimento na era da globalizag8o. E necessario organizar as regides e o pais
de forma integrada para valorizar a diversidade natural e a vocagdo
econdmicadas diversasregides, maximizando os potenciaisdo paisdeforma
competitiva e, s multaneamente, reduzindo as desigualdadesinter-regionais,
guetendem a€levar-se em ambi ente de enorme concorréncia. O plangiamento
territorial € umaferramentaindispensavel das politicas de desenvolvimento
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regional. Mas o é também para todas as demais politicas dependentes da
organizacao do territério, como é o caso daurbana, rural e de meio ambiente,
cuja capacidade operacional cresce narazéo direta de poderem praticar, de
formaplang ada, iniciativas multissetoriais, val orizando anaturezatransversal
dessas politicas.

O plangiamento delongo prazo e o planegjamento do territério, embora
possuam técnicas de natureza préopria e atendam a reclamos também
especificos, devem estar integrados de forma a atenderem simultaneamente
a varios requerimentos da gestdo publica voltada para resultados. E certo
gue haoutros caminhos possivel s parao plangjamento delongo prazo, como
a elaboracdo de visdes estratégicas de futuro, os modelos econémicos
desgjados de longo prazo ou o plangjamento setorial de longo prazo, este
gue é praxe em algumas areas como energia e transportes, mas nada disso
€ satisfatorio isoladamente.

E preciso pensar um planejamento de longo prazo que contenha os
elementos que aportam o plangjamento territorial, anteriormente descrito, e,
ao mesmo tempo, um projeto abrangente e integrado de desenvolvimento,
gue sb se pode concretizar com o PPA 2004-2007. Além disso, plangjar a
organizacdo do territdrio sO faz sentido se as metas e 0s investimentos
estiverem projetados ao longo de anos, em doisaquatro planos plurianuais,
uma vez gue se trata de mudancas cujos resultados necessitam, as vezes,
de décadas paramadurar. Ha, portanto, uma opc¢ao deliberadaem articular,
numa so figura de plangjamento, o longo prazo e o planejamento territorial
como agdes que se complementam e se fertilizam mutuamente.

Para o PPA 2004-2007, foi reeditado o estudo de planejamento
territorial, o Estudo |11, como atualizacéo da carteira de investimentos do
Estudo I, que considerou aslacunas e os avancos deixados pel o PPA 2000-
2003. Continha, além disso, um estudo especifico sobre as areas deprimidas
e uma tipologia de municipios segundo sua situagdo socioecondmica. Foi
redlizado, também, um novo estudo sobre acriticidade ambiental dosterritorios
e a carteira foi submetida, pela primeira vez, ao crivo de uma avaliacéo
ambiental estratégica, ainda muito incipiente. No campo da politica de
emprego e renda, a proposta foi a definicdo de uma tipologia de Arranjos
Produtivos Locais (APLS), de forma a permitir uma abordagem mais bem
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gualificada paraapromocao das regides. Essas sd0 algumas das inovacoes,
entre outras, que trouxe o Estudo I11.

Porém, é com o PPA 2004-2007 que seinsere, pelaprimeiravez, um
modelo | 6gico de desenvolvimento delongo prazo, isto €, com umaestratégia
deatuacdo governamental, cujafinalidade eraorganizar, deformaconsistente
e convergente, todaamacropoliticado governo federal. Formula-se, assim,
um projeto de desenvolvimento delongo prazo, cujo objetivo é o crescimento
com inclusdo social e ambientalmente sustentavel.

O PPA 2004-2007 teve por objetivo inaugurar a seguinte estratégia
de longo prazo®: inclusdo social e desconcentragado de renda com vigoroso
crescimento do produto e do emprego; crescimento ambientalmente
sustentével, redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado
de consumo de massa, por investimentos e elevacdo da produtividade;
reducdo da vulnerabilidade externa por meio da expansdo das atividades
competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado; e fortalecimento
da cidadania e da democracia.

Pelaprimeiravez, insista-se, elaborou-se umaestratégiade desenvol -
vimento e ndo simplesmente uma visao de futuro, na qual os objetivos ndo
se diferenciavam muito de qualquer outro projeto de governo no espectro
politico. Esse avanco consideravel na orientacdo estratégica de governo e,
portanto, no seu plangjamento de longo prazo néo surtiu todas as
consequiéncias que se esperava. Porém, é fato que o plangjamento de longo
prazo, como ferramenta de orientacéo estratégica do sistema de planga
mento e or¢camento, retomou seu lugar em novas bases, cumpriu um ciclo
de aprendizagem e esta apto a cobrir a eventual lacuna que possa vir a
deixar o PPA 2004-2007, qual seja, a de exercer na plenitude seu papel de
catalisador das agfes de governo em torno de um projeto consistente de
desenvolvimento.

Por dltimo, importamencionar dois outros avangos que o plangjamento
delongo prazo em baseterritorial permitiu, com adefini¢do deumacarteira
deinvestimentos estratégicos diferidano longo prazo. O primeiro refere-se
a ampliacdo da capacidade de coordenacéo do governo em relacdo as
decisBes de investimento do setor privado. Este passa a contar com
planejamento indicativo delongo prazo daatuacéo do conjunto do governo,
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uma racionalizagdo maior das suas decisdes microecondmicas de investir,
reduzindo amargem derisco, dém defazer com que osinvestimentos privados
possam convergir para o projeto de governo. Do ponto de vista macroeco-
ndmi co, haigual mente uma possibilidade de maior racionalidade no gasto, a
medidaque o tempo, quatro, oito e 12 anos, de plangjamento do setor publico
seaproximado tempo deretorno previsto por grandesinvestimentos privados,
permitindo, em tese, um célculo de economiae de risco menor. O segundo
tem a ver também com a capacidade de coordenacdo do governo, porém
paradentro da sua administracdo. |Sso porque o processo alocativo passaa
contar com ferramentade analiseintegrada, no territério, dosinvestimentos
e do grau de sinergia entre estes, como garantia de otimizacdo do gasto.

O planejamento territorial reduz afragmentag@o setorial cléassicadas
acOes de governo, a qual leva a desperdicio crescente e a perda da nogéo
de prioridade. Com a definico da carteira de investimentos em quatro
dimensbes — econdmica, social, ambiental e informagdo e conhecimento —,
por unidade de plangjamento regional, € possivel projetar, no espaco etempo,
umavisdo integrada e sinérgicados proj etos, de modo amaximizar os bene-
ficios alocativos e prioritérios do governo. Assim, € possivel projetar um
porto, alogisticade longadistancia, as comunicacfes, aenergia, amao-de-
obra qualificada aos novos servicos, etc., sem os quais a economiagerada
pelo porto corre o risco de ndo ocorrer no tempo previsto, com perdas tanto
parao setor publico como para o setor privado. Osinvestimentostém espaco
etempo oportuno, econdmico e social mente passivel deidentificar-secom o
suportedo plangjamento territorial, que superaatendénciaairracionalidade
gue toma conta do setor publico quando se busca maximizar os ganhos por
setor, ou, dito de outro modo, quando se busca equacionar os gargalos de
cada setor, como se a soma dessas mel horias de eficiéncia setoriais gerasse,
por si sb, um vetor resultante de desenvolvimento.

Planejamento estratégico e desempenho

A questdo central do plangjamento governamental é como traduzir
num plano, de forma operacional, o projeto de campanha do mandatério
recém-eleito. A solucdo torna-se mais complexa diante das mudancas no
setor publico, cuja atuacéo depende de formas descentralizadas de gestéo,
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com ainteracdo de multiplos atores, muitos del es ndo governamentais. Essa
configuracdo modernade Estado sugere um processo de geracéo de objetivos
estratégicos, que recaem mais sobre a coerénciado que sobre o alinhamento
e cuja avaliacdo de desempenho é associada ao autocontrole mais do que
ao controle externo?. Assim, como assegurar afungdo estratégicado plano?
O caminho adotado pelo governo federal a partir do PPA 2000-2003 e,
sobretudo, do PPA 2004-2007 foi de construir um processo descendente em
trés passos. O primeiro, relacionado com a definicdo da orientacdo estra-
tégica de governo. O segundo, voltado para a orientagdo estratégica dos
ministérios e o tltimo, dedicado atraducéo dessa orientacdo estratégicanos
objetivos dos programas, ndo sem antes assegurar uma discussdo ampla,
envolvendo os ministérios em torno do que devem ser os grandes objetivos
de governo, num processo ascendente de busca de consensos, de modo que
adiretriz de governo ndo conflite com aatuacéo setorial. Esse é 0 exercicio
daconvergénciano lugar do alinhamento, tipico de administracbes* comando-
controle”. Apdsadiscussdo com os ministérios, asociedade civil organizada
também participada consulta paraaformacéo dabase estratégicado plano.

A integracdo “ plano e orcamento” recriou afigurado programacomo
expressdo de prioridade focada claramente em objetivo mensurével a ser
atingido. Esse nexo entre o curto e 0 médio prazos da acdo governamental
introduziu também nova forma de tratamento dos objetivos estratégicos no
PPA. Setodo programa é adefinicéo de prioridade, objetivadae mensuravel
por indicadores, 0s objetivos estratégicos sd podem manifestar-se mediante
apriorizagcdo na alocacdo de recursos financeiros e outros meios de alguns
programas em relacdo aos demais. A expressao do estratégico no PPA e
seus desdobramentos nos orcamentos sao assegurados por processo de
alocacao estratégicaex ante, definidano plano e perseguida paul atinamente
Nos orgamentos previstos a cada ano.

Nesse contexto, duas questdes se colocam. A primeiradiz respeito a
como tratar diferenciadamente os programas consi derados estratégicos pelo
governo e aimportanciadagestdo estratégicado plano, isto &, o trabalho de
assegurar, em cada orcamento e na execucao orcamentaria e financeira, 0s
meios necessarios a obtencdo dos resultados esperados no horizonte
do plano.
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A segunda é como tratar o restante da programacéo, sabendo que
comparecem no PPA 100% do que necessita ser or¢ado para assegurar 0
cumprimento dos compromissos do Estado com a sociedade. Neste caso, a
énfaserecai sobreamelhoriadaqualidade do gasto e sobre 0 aperfeicoamento
continuo da acéo de governo, mediante a fixagdo de metas de desempenho
plurianuais.

Nessa nova situacdo, em que tudo é importante, mas ndo neces-
sariamente estratégico, a seletividade manifesta-se por uma atencéo
diferenciada sobre os programas estratégicos. Esse tratamento inovador
decorre menos da integracéo plano e orgcamento e mais do conceito de
programa. Toda a agdo do Estado esta planejada desde o PPA 2000-2003,
a0 mesmo tempo que a alocagdo estratégica pode ser viabilizada por meio
da diferenciacéo, seja pela dotacdo orcamentéria e financeira sgja pela
gestdo, possibilitando o exercicio danatureza estratégicaque o plano cumpre
por definicao.

De qualquer modo, independentemente do formato do plano, parece
ser consenso a necessidade de associar ao planejamento técnicas de gestéo
estratégica na administracdo publica associadas ao planejamento
estratégico?.

Limitacdes atuais do PPA

Apesar das inimeras inovacdes incorporadas ao planejamento
governamental, por meio dos dois Ultimos PPASs, é forcoso reconhecer que
o plano exerce poucainfluénciaparaaorientacéo estratégicado orcamento,
advindo alguns questionamentos sobre sua utilidade. As questfes a seguir
contribuem para as atuais limitac@es do plano.

A primeirarefere-se ao fato de que aintroducéo de todaaprogramacao
nalei do plano resultou em maior rigidez no manejo da gestéo do plano, ao
longo do seu horizonte plurianual, reduzindo sua potencialidade como
sinalizador dasdiretrizes e dos objetivos de governo. A incorporacdo de toda
a acdo governamental no plano cria, igualmente, uma dificuldade em sua
aprovacdo pelo Congresso Nacional, em face da forma regimental de
apreciacdo dos orcamentos e de sua simultaneidade com a tramitacdo do
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PPA. Decorre dai um apelo para que, no projeto de lei do PPA, conste
apenas aquilo que é necessario a sua conducéo estratégica, deixando todaa
base compreensivada programacao plurianual paraum tratamento gerencial
einformativo, sem ser objeto delei.

A segunda razdo estd no excessivo e crescente enrijecimento dos
orcamentos, estrangulando cada vez mais a margem discricionaria de
planejamento e orcamento sobre o conjunto do gasto, umavez que aparcela
obrigatériado gasto aumenta continuamente. Nessas circunstancias, defato
o papel do PPA, assim como detodo e qual quer instrumento de plangjamento,
incluindo o préprio orcamento, perde, em grande parte, a suafungao.

A terceirareside no carater defensivo que assume o Tesouro no trato
da execucdo financeira, diante das dificuldades do ambiente fiscal. 1sso tem
levado a impossibilidade de previsdo do fluxo financeiro ao programado
incompativel com uma gestéo por desempenho, situacdo em que parece ndo
subsigtir acordo entre osresponsavei s pel aexecucao orcamentariaefinanceira
e 0s gestores, diante dos riscos de ndo-atingimento das metas fiscais.

A quarta decorre da relevancia que é atribuida ao PPA por forga de
suaintegracdo ao or¢camento, preval ecendo aimportanciadas acbes orcamen-
tarias sobre as agdes ndo orcamentérias. O PPA é constituido quase que
exclusivamente por acdes orcamentarias, embora, na sua origem, previsse
também acdes ndo orcamentarias. A consequiéncia mais imediata é a
impressao de que sO as politicas e atividades dependentes de gasto
orcamentario se exercem plenamente nessa modalidade de plano. Todas as
demais, mesmo que importantes para as mudangas desejadas na sociedade,
ficariam privadas de se exercitarem de modo integrado as agdes que se
expressam plenamente no gasto. Hade fato um conflito no formato atual do
PPA. Embora se extraia sua importancia da capacidade de influenciar o
gasto diretamente por meio dos orgamentos anuais, o plano perde forca ao
ter dificul dades naincorporacdo das ages ndo orcamentarias que respondem
por parte expressiva de mudangas na sociedade. A ndo-inser¢céo dessas
acles que ndo possuem gasto orcamentario diretamente associado ou séo
dedificil representacéo no plano —tais como osinstrumentos normativos, 0s
incentivos e as deduces fiscais, os estimulos a subsidios cruzados e as
concessdes — torna dificil a expressdo de certas politicas no formato atual
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do plano, aexemplo dapoliticaindustrial ou deinovacéo. Maior presencade
acdes ndo orcamentérias e alguma forca normativa que pudesse emanar do
PPA segjam talvez o caminho para devolver ao plano suaforcaintegradorae
estratégicanacontratacéo de objetivos de mudancgas no médio elongo prazo,
ganhando aforca simbdlica que Ihefatahoje.

Apesar dessas limitacfes, o PPA e 0 orcamento tém conseguido ser
instrumentos de melhoriado gasto.

A gestao do plano: como alcancar a
mudancadesg ada

Avancos conceituaiseingtrumentaisdo model o de plangjamento advindo
do PPA 2000-2003 tornaram-no importante peca para a implementacéo da
gestdo por resultados na Administracéo Publica Federal?®, pelo menos em
trés asgpectos principais. aingtituicdo do programa como unidade de gestdo
(elaborado com baseem problemas, integrado ao orgamento e comindicadores
de resultados); ainstituicdo de responsaveis pel os resultados dos programas
(gerenciamento dos programas); e a orientacdo estratégica do plano.

O Plano Plurianual 2004-2007 manteve o model o de plangjamento até
entdo vigente, mas inovou em dois importantes aspectos: 0 primeiro foi 0
estabelecimento do processo participativo da sociedade organizada na
formulagdo da base estratégica do plano — compreendida pela estratégia de
desenvolvimento, megaobjetivos e desafios do plano; e o segundo refere-se
a0 modelo de gestdo do PPA, que reafirma a continuidade do processo de
implementacéo dagestéo por resultados naadministracéo publicaetraz algumas
inovacdes. A figura a seguir representa a estrutura do plano, de sua base
estratégica até a formulacdo da operacionalizacéo da acéo de governo.

O modelo de gestéo do Plano 2004-2007 levou em conta a andlise
das avaliagbes do PPA 2000-2003, tanto dos resultados da avaliagdo do
plano quanto das avaliagdes anuais. O conjunto de recomendagdes expresso
nas avaliacles, associado a experiéncia das equipes técnicas do Ministério
do Plangjamento e dos 6rgaos setoriais, permitiu que, tdo logo entregue ao
Congresso Nacional o Projeto de Lei do Plano Plurianual, em 31 de agosto
de 2003*, fosse el aborada proposta de novo modelo de gest&o do plano®.
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Programa de governo
“UM BRASIL DE TODOS”

j Y Estratégia |
Orientagdo | de
Estratégica i desenvolvimento

Megaobjetivos 3]

Desafios 30

Agdes |
de governo:

374

Os objetivos desse novo model o de gestdo do PPA 2004-2007 foram
assim estabel ecidos: reafirmar os principios dagestéo publicaorientadapara
resultados; viabilizar uma gestéo colegiada, participativa e agil,
preferencialmente por redes de cooperagdo; propiciar mecanismos para a
tomada de decisdes estratégicas e operacionais; melhorar a utilizagdo, a
gualidade e aconfiabilidade dasinformagdes geradas; e propiciar ainsercéo
da gesté@o dos programas nos processos da organi zagéo.

Com base nesses objetivos, 0 novo modelo amplia 0os mecanismos
para a gestdo dos programas e do plano e aponta para a necessidade de
serem promovidas mudancas na gestdo das organizagdes publicas,
orientando-a para resultados e devendo, paratanto, envolver dirigentes e
equipes operativas de todos o0s érgaos e de todas as entidades da adminis-
tragdo publica. O modelo institucionaliza também o Sistema de
Monitoramento e Avaliagdo do Plano, de forma que 0s processos, ao
longo do ciclo de gestdo dos programas, possam ser reforcados e
integrados, com base no empoderamento das equipes descentralizadas
nos 6rgdos da administracéo federal.

255



Avriel Pares e Beatrice Valle

A responsabilizacéo por resultados

A0 mesmo tempo que possui grande rel evanciaparao estabel ecimento
dagestéo por resultados, o principio daresponsabilizacdo talvez sgjaum dos
requisitos mais dificeis de serem implementados plenamente. No caso do
Brasil, ha pelo menos trés motivos. O primeiro refere-se a conhecida
dificuldade de mensurar e atribuir desempenho e responsabilidade num
sistemaem que adimensao col etivaémaisrelevante que o esforcoindividual;
0 segundo é devido ao fato de o aparato do setor publico naAmérical atina
configurar-se um sistema de “baixa responsabilidade’%; e o terceiro € a
necessidade da centralizacdo de controles que se impde em cenarios de
grande restricao fiscal em detrimento do funcionamento de mecanismos de
delegacdo de responsabilidade, que demandam maisautonomia, flexibilidade
e descentralizagdo nos processos deci sorios”.

O modelo de gerenciamento do Plano Plurianual 2000-2003 ja
pressupunhaaresponsabilizacéo paraal cance dosresultados’®. Dosgerentes
de cada programa (indicados pelos titulares das pastas ministeriais) era
demandado foco em resultados e postura empreendedora; deveriam, assim,
reunir determinados atributos e mobilizar recursos paraassegurar o acance
dos resultados previstos. A indicacdo de um agente responsavel permitiria,
também, o exercicio damatricialidade do plano, pois, adespeito daestrutura
hierérquica organizacional, o gerente poderia atuar no sentido de articular
0S meios para o enfrentamento dos problemas dos quais derivavam 0s
programas, transpassando a fronteira da organizacdo a qual pertencia
funciona mente.

A despeito dos esforcos empreendidos no gerenciamento dos
programas® do PPA 2000-2003, a gestao por programas pouco disseminou
na maquina publica os instrumentos e a cultura de gerenciamento para
resultados, permanecendo agestdo das organi zacGesfocada, em suamaioria,
em processos. A responsabilizac8o por resultados proposta pelo modelo
continuou diluidanaestruturaformal, apesar dafigurado gerente de programa.

As avaliages anuais do Plano Plurianual 2000-2003 apontaram, ao
longo desse periodo, entraves ao gerenciamento dos programas, dentre os
guais se destacam®: fraca articul acdo entre os gerentes e aestruturaformal
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de cada ministério; escassez de meios (recursos humanos, financeiros,
logisticos, informagdes, etc.) diante das responsabilidades dos gerentes;
acesso restrito dos gerentes aos canais de decisio e negociacado; e pouca
cooperacdo institucional para a superacdo de restrigdes. A figura a seguir
representa o desafio de atribuir responsabilidades por programas nas
estruturas funcionais das organizagdes publicas.

Estrutura dos Ministérios Progrqma

EE-- #

Indicador

Acgoes

_SOCIEDADE

Plano de gestao PPA
2004-2007

O novo model o de gestdo mantém o principio da responsabilizacéo,
porém com aperfeicoamentos. Além do gerente de programa, foi criada a
figura do coordenador de acéo do PPA. E, em vez de um agente, tanto para
0 gerente como para o coordenador de acéo, haumaunidade administrativa
cujo titular é o responsavel pelos resultados de cada programa ou pela ob-
tencdo do produto expresso em cada acdo. Ou sgja, 0s ministros, em ato
proprio, identificam na estrutura regimental a unidade administrativa cujo
titular devera ser o gerente ou o0 coordenador de acdo. Dessa forma, €
possivel a associagdo entre as atribui¢bes funcionais e gerenciais dos
programas, umavez que aidentificacdo é feitacom base nacorrespondéncia
entre acompeténciainstitucional daunidade e o objetivo do programaou a
finalidade da acdo, conferindo maior capacidade de agdo aos responsaveis
por programas do plano.
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Com esse mecanismo de responsabilizacéo funcional associada aos
resultados dos programas e produtos das acdes, € possivel promover a
convergéncia da arquitetura governamental (organizacfes e recursos
alocados) para os resultados previstos pelos programas.

Paratal, entretanto, sdo requeridos gjustes nagestéo das organizagoes,
para manter os processos de trabalho possam contribuir para a consecucéo
dos resultados, de forma que, na agenda de prioridades da organizacéo,
esteja presente sua contribuicdo para a geracdo desses resultados.

A associacdo entre a estrutura funcional e a de programacédo e a
instituicdo de um coordenador para cada acdo acarretam fatores positivos
gue disseminam apraticadagestéo por resultados, em virtude dos seguintes
elementos:

» A figurado coordenador de ac&o induz a uma postura proativa e ao
estabel ecimento de compromissos com resultados ao longo do ciclo produtivo
de cada acéo, tendo em vistaanecessidade de obtencdo do produto expresso
na meta fisica de cada acdo, bem como de prestacéo de contas das metas
alcancadas.

* A associagdo das unidades administrativas com os objetivos dos
programas e as finalidades das acdes do plano permite que os objetivos
setoriais e 0s desafios de governo expressos no plano ganhem maior
capacidade de realizacdo, aém defornecer aos gestores umavisao estratégica.

* A promogao da gestdo dos programas multissetoriais™ é facilitada,
poisaidentificacdo do coordenador de agdo fornece ao gerente de programa
uminterlocutor com forcaadministrativae permite acomunicacdo e agestéo
compartilhada em rede.

* A internalizacdo dos conceitos de eficiéncia é propiciada com a
possibilidade de quantificar osinsumos necessarios ageracéo de cadaproduto
expresso no plano, ou seja, de constituir centros de custo nas organi zagoes®.

A identificacdo e a eliminacéo de eventuais sobreposicoes e
paral elismos nos processos de trabal ho de uma mesma organizagdo ou de
organizacOes diferentes poderdo ser feitas com base no conhecimento
dos processos de trabalho associados a cada ciclo produtivo da acéo,
reduzindo o desperdicio e a duplicidade de esforcos na producéo de bens
e Servigos.
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O Sistema de Monitoramento e
Avaliacao do Plano Plurianual

Asatividades de monitoramento e avaliacdo de politicas e programas
assumem carater estratégico paraconferir maior qualidade ao gasto publico
e otimizar aobtencéo de resultados pelo setor pablico.

Monitorar e avaliar faz parte do ciclo de gestéo dos programas do
plano, desde o ano 2000%. Todavia, o Decreto n° 5.233/2004* instituiu o
Sistemade M onitoramento eAvaliacdo, conforme previstonalLei n° 10.933,
de 2004. A configuracdo descentralizada do sistemapermite que 0s processos
de monitoramento e de avaliacéo possam adaptar-se as especificidades das
organizactes publicas, acelerando adisseminacdo de umaculturade resultados
na gestéo publica

Esse sistema é formado pela Comissao de Monitoramento eAvaliagdo
e por unidades de monitoramento e avaliagdo em cada ministério ou 6rgéo
equivalente. A Comissao de Monitoramento e Avaliacdo é composta por
representantes dos 6rgaos centrais do governo e as unidades de
monitoramento e avaliacdo, por equipes técnicas setoriais.

O funcionamento do sistema permite a interacao dos 6rgaos centrais
de governo, das unidades de monitoramento e avaliacéo e dos responsaveis
pelos programas e agdes do plano, como se verificana figura seguinte.

A Comissio de Monitoramento e Avaliacio do Plano Plurianual
(CMA) compete elaborar propostas de normas e procedimentos gerais,
relativos ao monitoramento, aavaliacdo dos programas do Poder Executivo,
bem como oferecer elementos técnicos que orientem o processo de
alocacdo de recursos or¢camentarios e financeiros e a revisdo dos
programas, com vistas ao alcance dos resultados. O funcionamento da
CMA tende aresultar em maior sinergia na atuacéo dos 6rgaos centrais,
reduzindo os paralelismos e as sobreposicdes, e abre a possibilidade
de avancos na gest&o publica com acriagdo de mecanismos de incentivos
por desempenho.

O sistema pressupde a atuacao descentralizada, umavez que cabera
aos técnicos das unidades de monitoramento e avaliagdo atuarem como
“consultores internos’ em cada organizac&o na disseminacdo de conceitos
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Sistema de Monitoramento
e Avaliacao

Orgios setoriais

Estrutura e fungoes

Comité de
Coordenacao
dos Programas

Gerente de
programa

Ministério do Planejamento

Comissao de
Monitoramento e
Avaliagao (CMA)

Camara Técnica de
Monitoramento e
Avaliagao (CTMA)

Assessoramento

B ot ite d Apoio aos gerentes de { Consultores internos aos
:po f a(c,l comileiSs ; programa e coordenadores ; processos de |

- £ . .

i 1ac40 cos Progisiy B de agéo i, monitoramento e avaliagdo ;

e préticas de monitoramento e avaliacdo®. Esses técnicos devem apoiar
tanto as equipes operativas quanto os dirigentes das organizaces. Aos
gerentes e as equipes gerenciais responsaveis por programas e agdes do
plano, o suporte técnico objetiva apoia-los no desempenho das atividades
inerentes ao ciclo de gest&o dos programas (monitoramento, avaliagéo e
revisao). Aosdirigentes devem ser of ertadas andlises einformagfes sintéticas
deformaapropiciar asuautilizacdo nos processos deci sorios das organi zacoes.

O Decreto ne 5.233, de 2004, institui, em cada érgdo do Poder
Executivo, o Comité de Coordenacéo dos Programas. Esse comité devera
ser formado pelo secretério-executivo do 6rgéo (ou equivalente), pelo
subsecretario de Plangjamento, Orcamento e Administragdo (ou equivalente),
pel os gerentes de programas e por outros titulares de unidades e entidades
vinculadas. A criacdo desse colegiado aponta para a necessidade de
coordenacao dos processos de gestéo dos programas pel os quai s os dirigentes
s80 responsaveis, além dadefinicdo de prioridades naa ocacdo dos recursos
organizacionais. Esse colegiado €&, por exceléncia, fonte de demanda de
informagBes e apoio daunidade de monitoramento e avaliacdo de cada érgao,
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uma vez que informagtes sobre o desempenho das acdes governamentais
podem reorientar decisdes estratégicas e operacionais dos 6rgaos.

O monitoramento da acdo governamental pressupde a coleta, a
armazenagem, o processamento (tratamento) eadivulgacéo dasinformagoes,
fornecendo indicadores e elementos para a avaliagdo do gasto publico. Ou
seja, 0 monitoramento e a avaliagéo, embora possam ser conceitualmente
delimitados, na prética estdo intimamente associados e possuem grande
sinergia.

O monitoramento do plano e de seus programas pode ser classificado
nas dimensdes estratégi ca e tético-operaciona . O monitoramento estratégico
refere-se ao acompanhamento do conjunto dos programas do plano, de sua
base estratégica e dos programas prioritérios e é de responsabilidade dos
Orgéos centrais do governo.

No atual PPA, os programas associados as metas presidenciais e os
projetos agrupados no Projeto Piloto de Investimentos (PPI) tém sido objeto
detratamento diferenciado no que serefere aa ocacdo de recursos orgamen-
tarios e ao apoio a busca de solugdes para as suas restricoes. Nesses casos,
0s 6rgaos centrais de governo, Ministérios da Fazenda e do Plangjamento e
Casa Civil da Presidéncia da Republica, estabelecem rotinas e sistemas de
informacao mais detalhados para analise de informacfes e deliberacdes em
tempo de execucdo. O monitoramento dos programas do plano — dimenséo
tatico-operacional — € de responsabilidade de cada setorial.

A producgdo das informagdes € insumo primério para ambos 0s tipos
de monitoramento. Paratal devem ser instituidos sistemas de producéo e de
tratamento dasinformac8es de forma que gerem conhecimento e subsidiem
decisoes.

Parao gerenciamento em rede dos programas do PPA, foi desenvolvido,
em 2000, o Sistemade Informagdes Gerenciais e de Plang amento (SIGPlan).
O sistema, a0 mesmo tempo que permite essetipo de gerenciamento, fornece
uma visdo global daagdo governamental e de seus resultados.

Um dos desafios para o SIGPlan reside na sua alimentacdo com
informacdes de qualidade e em tempo eficaz paraproduzir efeitos de correcéo
derumosdas acfes em andamento. O sistemaviabilizaagestao derestricdes
em rede, no entanto, N&o assegura que esta seja praticada, pois a gestéo de
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restricdes tem por requisito agestao cooperada, aanalise e o uso das infor-
macoes registradas.

No modelo de gestdo do plano, a producéo das informacfes sobre a
execucdo das acles é atribuicao do coordenador de agdo™®, que, por situar-se
0 mais proximo possivel da execucdo da acdo, deve fornecer os dados das
metas fisicas realizadas e registrar as restri¢des e as oportunidades de tal
sorte a mobilizar diversos atores que possam cooperar. Essas informactes
subsidiardo também as deci sdes da alta admini stracdo das organi zagdes, visto
gue as atribui¢des dos gerentes de programas coincidem com as dos gestores
responsaveis pel as unidades administrativas, favorecendo o alinhamento dos
processos de decisdo em niveis estratégicos e operacionais.

Dadaavinculagéo dagestao das organizacOes agestao por programas
no modelo atual, e a heterogeneidade das organizacdes publicas e de seus
processos de gestdo, sdo recomendavei s o desenvolvimento eaimplementacéo
de sistemas de informacao gerenciais setoriais de apoio a gestéo interna—
osdenominadosInfrasig.

Por meio desses sistemas de gestéo setorial, € permitido aos érgéos
vincular todos 0s seus processos (de compras, de execugdo orcamentéariae
financeira, de apoio logistico e outros) ageracdo de produtos e de resultados
pelos programas. A comunicacdo entre os sistemas de informacéo SIGPlan
e Infrasig (interoperabilidade) aumenta a qualidade e confiabilidade das
informagdes sem demandar-se retrabalho no registro.

O acompanhamento do processo de implementacéo e o registro
estruturado de informagdes em diferentes niveis de agregagdo conferem
maior confiabilidade as informagBes produzidas (oferta), que podem ser
utilizadas para as decisdes em seus vVarios niveis (demanda) e subsidiar a
prestacéo de contas governamentais e de controle social®.

A utilizagdo dasinformagdes e as conseqiiéncias de seu uso exercem
poder decisivo na disposicdo de os coordenadores de acdo e gerentes
registrarem dados nos sistemas, pois 0 pressuposto € gque o sistema de
monitoramento funcione.

As informacfes produzidas no processo de monitoramento sao
indispensaveis para a avaliacdo dos resultados dos programas e, por
conseguinte, do plano.
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O Sistemade Monitoramento eAvaliacdo do Plano ingtituido no Brasil
comporta, pelo menos, tréstipos de avaliacdo, usual mente praticados pelos
governos. A avaliacdo de desempenho, de impacto e de viabilidade®.
A seguir, apresentar-se-do alguns elementos da experiéncia nacional.

O modelo de plangjamento adotado com base no PPA 2000-2003
instituiu o principio daavaliacédo anual do conjunto dos programas e do plano
como parte do ciclo do PDCA, conforme ja assinalado.

A primeira inovacdo desse modelo trata da introducdo da auto-
avaliacéo dos programas pel 0s seus gerentes associada a meta de avaliacéo
de responsabilidade do Ministério do Plangjamento. A auto-avaliacéo
realizada em todos os programas finalisticos do plano e o envio derelatério
consolidado ao Congresso Nacional possibilitam que osresultadosdaavaiacdo
se tornem referéncia para a elaboracéo do orcamento seguinte pelo Poder
Executivo e de sua andlise pelo Parlamento.

O objetivo desse processo é o aperfeicoamento continuo do
desempenho da administracdo federal, ndo substituindo, porém, os meca-
nismos de avaliacdo de politicas publicas, usualmente mais exigentes em
tempo, método e custo. Essa inovagdo tem por objetivo disseminar a
culturade avaliacdo com base em um sistema ampl o de responsabilidades
por avaliacdo de desempenho. Persegue-se, desde 2000, a constitui¢cdo
de um sistema federal de avaliacdo do Plano Plurianual e de seus
programas.

A escolhado instrumento da auto-avaliagéo decorre do principio da
gestéo por resultados pel o qual os resultados dos programas sdo um pacto
de desempenho entre o0s 6rgdos de coordenacdo do governo e os gerentes
responsaveis pelos programas. A auto-avaliacéo é parte da pactuacéo e
daresponsabilizacéo pel o al cance dos resultados, e, portanto, o aperfeico-
amento continuo € de interesse do gerente e de sua equipe. Outra
caracteristica desse tipo de avaliagéo € a promogado da aprendizagem das
equi pes responsaveis pelos programas.

A auto-avaliacdo deve ser complementada com a avaliagéo
participativado publico-alvo beneficiério. Osresultados dessaavaliacdo 2o,
simultaneamente, instrumento de prestacdo de contas e de transparéncia,
bem como formam a base de renegociacdo dos termos do programa.
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Outro segmento de avaliacdo, de interesse estratégico para o plano,
refere-seaandlise ex ante de projetos de grande vulto. Essaatividade decorre
da previsdo legal e tem por finalidade assegurar maior qualidade dos
investimentos, tendo em conta a demanda da sociedade, o custo de oportu-
nidade do i nvestimento, bem como acapacidadefiscal plurianual de execucéo
gue ndo implique custosadicionais.

Essa andlise visa também reduzir o nimero de projetos de investi-
mentosiniciados que encontram dificul dades fiscai sparaser concluidosdentro
do prazo previsto.

O terceiro segmento de avaliagéo corresponde aavaliagéo de maior
profundidade de programas cujo a cance dos resultados previstos € essencial
para o projeto de governo. Essas avaliagdes, contudo, nao
devem superar o periodo de seis meses e sao realizadas mediante
contratacdo de servicos especializados considerando termo de referéncia
acordado entre o ministério setorial e a Comissdo de Monitoramento e
Avaliagdo (CMA).

Todo o esforco referenciado tem sido para conferir maior
conseqliéncia aos processos avaliativos. O funcionamento do Sistema de
Monitoramento e Avaliacéo é fundamental paraaintegracéo dos processos
deavaliacéo e derevisdo do plano e dos orcamentos, iSso porque o principio
pelo qual so serevisaa programacdo do gasto com base nos resultados da
avaliacdo necessita, para ser implementado, de uma rede descentralizada
apta a apoiar os processos de avaliacdo dos programas em cada 6rgéao
setorial. Além disso, amel horiacontinuadaqualidade das avaliagdes depende
do bom funcionamento dessa rede.

Apesar de aparentemente l6gica a existéncia de um sistema de
monitoramento e avaliac&o que assegure aqualidade do gasto, aexperiéncia
internacional demonstraque esse caminho comegou aser trilhado por paises
como alnglaterra, aAustralia, o Chile e, especialmente, o Canada

Desenvolvimento de competéncias
para a gestao do plano

A funcéo de plangjamento e o exercicio das atividades do ciclo de
gestdo dos programas demandam competéncias instaladas em todos os
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6rgdos da administracéo federal, pois todo o processo de mudanca para a
implantacéo da gest&o por resultados requer recursos humanos preparados
para as novas tarefas e 0s novos desafios.

O aprendizado continuo é elemento fundamental para a introducao
de novos conhecimentos e para a mudanca de atitudes de dirigentes e
servidores da Administragcdo Publica Federal em prol da obtencdo de
resultados para a sociedade.

O plano de capacitacdo do PPA teve como ponto de partida o
conceito de gestdo por competéncias, pois este pressupde que as pessoas
detenham capacidade de entender o contexto (ambiguo e mutével) e agir
sobre ele. O elemento central do conceito de competéncias é a capacidade
de as pessoas gerarem resultados coerentes com os objetivos estratégicos
eorganizacionais.

Em suma, competénciapode ser definidacomo acombinacdo integrada
de conhecimentos, habilidades e atitudes que se pdem em acdo para um
desempenho desgjado.

Para a elaboracdo do Plano de Capacitacdo do PPA, foram
identificadas, num primeiro momento, as competéncias necessarias para o
desempenho das atribuicdes estabel ecidas pelo Decreto ne 5.233, de 2004,
para cada ator do PPA, com foco nas competéncias gerenciais. Cada uma
delasfoi desdobrada em conhecimentos, habilidades e atitudes.

Com base nesse trabalho, iniciou-se a formatacdo ou readequacéo
de contetidos programéti cos que compdem o plano de capacitacdo, deforma
gue sejam atendidas as hecessidades mais relevantes. As metodol ogias e 0s
contetdos foram desenvolvidos em médul os com carga horaria apropriada
a cada publico, além de propiciarem exercicios préticos associados aos
ambientes de trabal ho.

Esse processo de desenvolvimento de competéncias ndo se esgota,
porém, ao fina de cada ciclo de aprendizagem. Esse processo demanda
continuidade e requer que agestéo de pessoas seja assumida pel os diversos
niveis hierarquicos da organizacdo (em cada geréncia ou unidade
administrativa responsavel por programas e acbes do Plano Plurianual), de
formaque sgjam estabel ecidas as oportuni dades de aplicacdo e disseminacéo
da aprendizagem noslocais de trabal ho.
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Consider acoes finais

Apesar de se condtituir em experiénciamuito recente naAdministracéo
Publica Federal, o modelo de plangjamento e gestdo do Plano Plurianual
tem propiciado avangos consideravels e, a0 mesmo tempo, imposto uma
agenda de desafios a gestdo no setor publico.

Haum conjunto ampl o e coerente deinstrumentosinstal ados, voltados
a gestdo por resultados, sem precedentes. A velocidade de modernizacéo
do Estado, nessas condi¢des, dependera mais da prioridade acordada pelo
governo que do modelo. Embora ndo seja esse o Unico caminho possivel
paraamelhoriadaqualidade do gasto, €, contudo, 0 melhor atalho, conside-
rando a experiéncia de quase 0ito anos e seu continuo aperfei coamento.

Persiste ainda um desafio maior que consiste no fortalecimento da
préticae de criacdo de novasinstitucionalidades, que permitam, de um lado,
aincorporacado de atores sociais naformul acéo eimplementacéo das politicas
publicas e, de outro, aincorporacdo das equipes responsavei s pela agdo de
governo nos processos decisorios, ambos principios basicos da gestéo por
resultados.

No que se refere ao dialogo com a sociedade civil, o Estado
aperfeigoou, ao longo dos Ultimos anos, os canai s deinterlocucéo e pactuacdo
com acidadania. Registra-se, por exemplo, a participacéo da sociedade no
planejamento tanto no governo federal como em diversas unidades da
Federacdo, fundamental para o estabel ecimento de compromissos, condicdo
inicial para a consolidacdo de relacdo democrética entre a sociedade e o
Estado centrada na prestacdo de contas e no aumento da governanca.

No ambito da gestéo publica, igualmente se impde o conceito de
participacdo com afinalidade de compromissar as equipes daadministracéo
publica com metas e objetivos de governo, a fim de assegurar o foco no
resultado e na melhoria do gasto publico. Dessa forma, o atual modelo de
planegjamento também esté fundamentado nadescentraizacao, naparticipacéo
€ na pactuacdo com as equipes na formulacdo, no monitoramento, na
avaliacdo e narevisdo das politicas publicas.
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Notas

1 Giowmi, W.; AFonso, J. R. A legislagdo complementar sobre finangas publicas e orgamentos
— subsidios e sugestdes para sua elaboragdo. Cadernos de Economia, n. 8, IPEA, abril de
1992.

2 GuaRrDIA, Eduardo Refinetti. O processo orgamentério do governo federal: consideracfes
sobre 0 hovo arcabouco institucional e aexperiénciarecente. TD/IESP 12, dez. 1993.

3 Esse requisito s6 ocorre, a partir de 2001, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, que
atribuiu a LDO grande importancia para administragdo da politica fiscal com horizonte
temporal mais amplo.

4 BrasiL. Salte: salde, alimentacao, transporte e energia (1947); Plano de metas (1956) e
Planos Nacionais de Desenvolvimento (1972 a 1985).

5 ScHick, Allen. In: Seminério sobre plano e orgamento. 2001. Brasilia. Anais. Brasilia: Banco
Mundial, dez. 2001.

6 Banco MunpiAL. Guidelines for Public Expenditure Management. Fundo Monetério
Internacional, 1999. Public Expenditure Management Handbook, 1998.

" Deorigem no setor privado, agestéo por resultados sugere mudanganagestéo publica“ de
burocrética a gerencial” de forma a melhorar a performance do Estado. Seus preceitos
podem ser resumidos em: foco nos resultados, flexibilidade, transparéncia e
responsabilizagdo (accountabilitty) e descentralizagéo.

8 Gaetani derta que as politicas de gestéo publica geralmente ocupam um ponto cego ha
agenda dos governantes— sdo politicasimplicitas—embora com capacidade deinfluenciar
todas as politicas setoriais do Poder Executivo devido a seu caréter sistémico.

9 Torres, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administragéo publica no
Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2004.

Emboraareformado aparelho do Estado e amudancano processo de planejamento tenham
sido cunhadas por reformas gerenciais, elas possuiam diferentes matizes.

11 Trosa, Sylvie. Gestdo publica por resultados: quando o Estado se compromete. Rio de
Janeiro: Editora Revan; ENAP, 2001.

12 Osrecentes movimentos da soci edade, especialmente noinicio de 2005, contra o aumento
detributos, talvez sejam o sinal maisevidente de processo de amadurecimento ereivindicaggo
dacidadaniano Brasil.

13 PDCA: Plan (plangar), Do (fazer), Control (verificar) and Act (agir). Esse model o, el aborado
inicialmente por Walter Shewart, € uma ferramenta utilizada na gestdo da qualidade dos
anos 70 e 80, que viabilizou a introdugdo da gestdo por resultados no setor privado. Os
precursores dessatécnicano Brasil foram aPetrobras e o setor de energianuclear. Elateve
asua difusdo nos anos 90, apds a abertura da economia pelo governo Collor, associada a
adogdo da | SO 9000 pelas empresas do Pais.

14 Matus, Carlos. Adeus senhor presidente: planejamento, antiplanejamento e governo. Recife:
Litteris, 1989.

15 Testa, Mério. Tendéncias em planejamento. Pensar em salide. Brasiliaa CENDEC/IPEA,
1995. Mimeografado.

16 Carlos Matus influenciou fortemente uma geracéo de técnicos da administragéo publica

brasileira, durante os anos, 80 e 90, em parte porque aqui também fracassaraatentativade
reanimar afuncéo plangjamento em meio acrisefiscal, aredemocratizacéo, & aberturada
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economia brasileira e a mudancas da estrutura produtiva mundial, que surgiram com a
sociedade do conhecimento e aglobalizago.

17 Relatorio deAvaliacdo do Banco Mundial sobre o model o de planejamento com aedicéo do
PPA 2000-2003, 2001. Mimeografado.

18 Trosa, Sylvie, Le guide de la gestion par programes — vers une culture du résultat. Ed.
d' Organisation, 2002, Paris.

19 Michel Godet definiu esse novo ambiente com uma metéfora simples, mas elucidativa:
guanto maisavel ocidade do automével se aceleramaislonge devemiluminar osseusfarois.

20 BrasiL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Plano Brasil de Todos. Plano
Plurianual 2004-2007. Brasilia, 2003. v. 1.

21 Trosa, Silvie. 2002.

22 Esse consenso advém dos ensinamentos e dos escritos de Carlos M atus e dainfluénciaque
eleexerceu naformagdo daburocraciabrasileira

230 modelo de plangjamento implantado a partir de 2000 também tem influenciado o
plangjamento na esferaestadual .

24 A Lei n10.933, queinstituiu o Plano Plurianual parao periodo 2004-2007, foi sancionada
em 11 de agosto de 2004.

25 O texto para discussdo Plano de gestao do PPA 2004-2007 foi base para a elaboragéo do
Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004, que estabel eceu as normas paraagestéo do PPA.

26 Carlos Matus afirma: “Ninguém cobra de ninguém contas sistematicas quanto ao
desempenho no cumprimento de seus compromissos, quanto as apostas feitas no plano
ou, simplesmente, quanto aos resultados alcangados’ .

27 Rezenpe, C. Flavio. Tendéncias da gestéo publica nos paises da OCDE. In: Levy, Evelin;
AniBAL, Pedro (Orgs). Gestéo publica no Brasil contemporaneo. Sdo Paulo: Fundap; Casa
Civil, 2005.

28 A experiénciade indicacdo de responsaveis pelo gerenciamento de programas teve inicio
com 0 “Brasil emA¢&o”, que reuniu um conjunto de 42 projetos prioritérios do PPA 1995-
1999, para os quais foram designados gerentes responsaveis.

29 Parese Silveira: “ Para assegurar aqualidade do gerenciamento, foram criados afigurado
gerente de programa, 0 monitoramento em rede—com o0 apoio de um sistemadeinformagdes
gerenciais—, o gerenciamento intensivo dos programas estratégicos e aavaliagdo anual de
desempenho de todos os programas e do Plano.”

30 BrasiL. Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gest&o. Plano de Gestao do PPA 2004-
2007. Brasilia, 2004. Texto para discussao.

31 Programas multissetoriai s sGo aquel es cujo desenho contempla agfes em mais de um 6rgéo
e que, paraimplementacdo, demandam acdo cooperada de mais de uma organizagdo do
governo federal, sem que haja supervisao hierérquicaentre osresponsaveis pel osresultados
aserem alcancados (gerentes e coordenadores de agao).

32 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000)
estabelece, no parégrafo 32 do art. 50, que aAdministracdo Plblica Federal manterasistema
de custos que permitaaavaliacdo e 0 acompanhamento dagestdo orgamentdria, financeira
epatrimonial. Nesse mesmo sentido, aL e de Diretrizes Orgamentéarias para 2005 reafirma
anecessidade de controle de custos paraaal ocagéo derecursosnal el OrcamentariaAnual.

33 A Lei n°9.989, dejulho de 2000, instituiu o Plano Plurianual para o periodo 2000-2003 e
seu art. 6° determinou que aavaliacdo do plano fosse realizada anual mente.
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34 O SistemadeAvaliacéo do Plano Plurianual foi criado pelo art. 92 daL el n° 10.933, de 2004.

35 O Decreto n° 5.233, de 2004, determinaque o titular de cadaministério ou 6rgéo equivaente
identifique, naestruturadas organizagoes, aunidade administrativaqueiraexercer afuncao
de unidade de monitoramento e avaliagdo, de modo aevitar acriacdo de maisumaunidade
administrativanas organizacoes.

36 A PortariaMP ne 198, de 18 dejulho de 2005, estabel ece os procedimentos e a periodicidade
pararegistro deinformacdes rel acionadas com o desempenho das agdes do plano no Sistema
deInformacdes Gerenciais e de Plangjamento (SIGPlan).

87 Asinformagdes registradas no sistema servem de base para 0s processos de prestacéo de
contas do governo, tais como amensagem presidencial e o balango geral daUni&o (art. 84
daCF), além dos bal angos e divul gagdes das agdes de governo.

38 Considera-se que avaliagdo de desempenho esta circunscritaao ambito dos programas do
PPA e avaliagdo de impacto refere-se a andlise das paliticas publicas, ambas, entretanto,
procuram explicar o resultado das agdes de governo na mudanga de condic¢des de vida do
publico beneficiério — mudanca da situagdo problemainicial (outcomes); eaavaliagdo de
viabilidade é que procuraavaliar ex ante se determinadaintervencado (ou projeto) atendea
critériosde viabilidade econdmica, social eambiental diante de aternativasdeintervengao.
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