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Introducao

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado Avanca Brasil,
trouxe mudancas de impacto no sistema de plangjamento e or¢camento
federais, assim como nagestéo publica. Com arecuperagdo daestabilidade
da moeda e 0 processo de gjuste fiscal, iniciado em 1994, com o Plano
Real, formou-se o0 entendimento de que se impunhaum choque gerencial
naadministracdo publicabrasileira. A decisdo foi transformar o plano em
instrumento de gestdo, orientando aadministragdo publica pararesultados.

O Decreto n° 2.829, de outubro de 1998, constituiu a base legal
para a reestruturacdo de todas as acdes finalisticas do governo. Esse
decreto determina que o programa seja a forma bésica de integracéo
entre plano e or¢camentos, fixa os principios de gerenciamento dos pro-
gramas e do plano, criaafigurado gerente de programa, fixa suas prin-
cipais responsabilidades e cria a obrigacdo de avaliacéo anual de
desempenho de todos os programas e do plano.

Ap6sdoisanos e meio deimplantagdo desse novo model o de gestéo,
épossivel contabilizar mudancasimportantes e definitivas naadministracéo
publicabrasileira, tantas quantos s&o ainda os desafios paraaconsolidacéo
deumagestao publicaempreendedora. Por isso pareceu umacontribui¢ao
atil mostrar os aspectos estruturais desse modelo, terminando por men-
cionar os principais desafios que a experiéncia, apesar de curta, mostra
claramente.
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O equilibrio fiscal ea
reformado Estado

A experiénciabrasileiradeimplantar e manter umapoliticade equi-
libriofiscal tem maostrado, nos Ultimos oitos anos (1994-2002), asrestricoes
gue essa iniciativa impde a implementacdo das politicas publicas rela-
cionadas ao desenvolvimento, caso estas n&o venham associadasamedidas
de otimizacdo do gasto. A harmonia entre a conducdo das politicas de
regulagdo macroecondmicae as demais politicas setoriai stem setransfor-
mado em um dos principais desafios do atual governo. A opcéo foi adotar
0 PPA 2000-2003 como projeto de desenvolvimento e, ao mesmo tempo,
instrumento de racionalizacéo e melhoria da qualidade do gasto, levando
em conta um cendrio de restri¢des ao seu financiamento.

Para compreender melhor essas mudancas, € importante lembrar
gue a estabilizagdo econbémica e a politica de equilibrio fiscal, no Brasil,
fizeram com que as taxas de inflagdo, medida pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), caissem de 5.014%, nos 12 meses que
antecederam o Plano Real, para 22% nos 12 meses seguintes (1995), 9%
em 1996, 4% em 1997, 2,5% em 1998, voltando a subir para 8,4% em
1999, ano da desvalorizagdo e da implementac&o da politica de cambio
flutuante, retornando para 5,3% em 2001. Os nUmeros, contudo, nao
mostram a magnitude da reducdo do gasto publico que a estabilizacdo
impds. O pais se acostumara, apos décadas de inflagdo, aampliar artifici-
amente as despesas, financiando asdemandas sociais e deinfra-estrutura
crescentes com o chamado imposto inflacionério.

Em 1996, um ano apos a estabilizagdo, o governo langou o Plano
Diretor da Reformado Aparelho do Estado, cujafinalidade eraareestru-
turacdo das organi zacGes, paraatribuir-lhesflexibilidade administrativae
responsabilizagéo.

Em 1998, acrise da Russiaampliou as repercussdes hegativas da
restricdo fiscal, de tal modo que, ao lado da reestruturagéo das organi-
zacOes, prevista pelo Plano Diretor, foram adotadas duas outras impor-
tantes iniciativas no ambito da reforma do Estado, voltadas para os
instrumentos de gestdo. A primeira, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) (Lei Complementar n° 200), permite um planejamento fiscal, de
médio prazo, importante para a orientagcdo do gasto futuro, elemento
indispensavel a credibilidade do plano. A segunda, o PPA 2000-2003,
esta progressivamente introduzindo alteragdes profundas na programa-
¢ao de recursos e no ciclo de gest&o do setor publico brasileiro: o plano,
0 orcamento, a execucdo orcamentéria e financeira e a avaliacéo de
desempenho da agcdo governamental. S8, todas as duas, iniciativas que
atingem o coragéo dos instrumentos de equilibrio fiscal e, a0 mesmo
tempo, de alocagéo e aplicacéo de recursos.



As inovacdes gerenciais, introduzidas pelo PPA 2000-2003,
decorrem da evolucéo de uma experiéncia-piloto de gerenciamento,
executada entre 1996 e 1999. Ainda, no primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso, foi criado o Programa Brasil em Ac&o, com
afinalidade de administrar um conjunto de 42 empreendimentos estraté-
gicos, distribuidos nas éreas social e de infra-estrutura, no valor total de
USS$ 28 hilhdes, dos quais apenas 16,5% eram recursos do or¢camento da
Unido. Pela primeira vez, foram empregados os gerentes de empreen-
dimento, o sstemadeinformacdesgerenciais, o controle defluxo financeiro
e agestdo de restricdes. O éxito dessa experiénciafoi determinante para
gue o governo tomasse a decisdo de adotar esses principios paratodas as
actes do Governo Federal.

I ntegracdo plano, or camento e gestao

O novo model o de plangjamento basei a-se naintegracéo dosinstru-
mentos de plangjamento, or¢camento e gestdo, organizados segundo trés
horizontes de tempo: 0ito anos; quatro anos e um ano.

O primeiro horizonte de plangamento adotado oferece uma visdo
estratégica do desenvolvimento a longo prazo, referenciado ao territorio,
paraos proximos 20 anos. Trata-se de umavisao de futuro orientadatambém
pararesultados concretos, por isso se traduz em portfolio de investimentos
necessarios ao crescimento equilibrado e integrado de todas as regifes do
pais paraos proximos oito anos. Com essaidéia, cria-se o conceito de plane-
jamento indicativo para as vérias esferas do setor publico, como também
subsidiaas deci sbes microecondmicas de investimento do setor privado, das
agéncias de financiamento e das entidades do terceiro setor.

Para definir o portfolio de investimentos para o horizonte de oito
anos, foi realizado ampl o estudo, denominado Eixos Nacionaisde I ntegragéo
e Desenvolvimento 2000-2007. O estudo é uma radiografia dos grandes
problemas nacionais e das imensas oportunidades que o pais oferece. Ao
varrer o territério nacional, levantar as realidades regionais e identificar
potencialidades e obstaculos ao crescimento, 0 estudo tornou possivel
compreender melhor o pais e definir caminhos para o desenvolvimento
econdmico esocia. O portfolioidentificou investimentos, envolvendo US$
228 bilhdes entre recursos publicos e privados, distribuidos em 6% naérea
de meio ambiente, 1% em informacéo e conhecimento, 49% em desenvol-
vimento socia e 44% em infra-estrutura econémica. O estudo partiu de
premissasreé ativamente novas nos debates sobre desenvol vimento regional .
Adotou um enfoque geoecondmico no lugar do enfoque geopalitico, no
sentido de privilegiar os aspectos de complementaridade entre as regides
e, sobretudo, valorizar uma nova forma de perceber o que é estratégico
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para cada regido, muitas vezes estando este localizado em outra regiéo.
A percepcdo do que é essencia para cada Estado ganhou novas perspec-
tivas com a criacdo de uma nova unidade de programacado, denominada
EixosdeIntegracdo e Desenvolvimento. Ao todo foram identificados nove
€iX0S, CUj0S espacos passaram a ser umareferéncia para osinvestimentos
publicoseprivados.

Concluido o relatério preliminar do estudo, iniciou-se adiscussao do
portfolio de investimentos em féruns qualificados. Foram realizadas
reuni 6es de trabalho nos ministérios paravalidar as conclusdes do estudo.
Foram ainda realizadas 27 reunides, uma em cada Estado da Federacao.
A experiéncia de discussdo contribuiu para melhorar a qualidade dos
resultados do estudo e aumentar o nivel de adeso aestratégiade desenvol-
vimento do pais.

A perspectiva dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvi-
mento ndo sO balizou a organizagéo espacial dos programas do plano,
como permitiu selecionar os empreendi mentos estruturantes que aportam
no PPA 2000-2003 adimensdo de um projeto de desenvolvimento nacional.

O PPA é uma lei e torna-se, portanto, um plano normativo para
todo o setor publico federal, no horizonte de quatro anos. O PPA 2000-
2003, pela primeira vez, organizou todas as acBes em 365 programas,
referéncia paraaformulacio dos orcamentos anuais. Estes foram criados
como um desdobramento operaciona das Orientagdes Estratégicas do
Presidente, com macroobjetivos formulados a partir do estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento e da proposta de governo do
presidente eleito. Os recursos foram alocados aos programas a partir de
umamodel agem consistente do ponto de vistado equilibrio fiscal.

Com esses dois primeiros horizontes de plangjamento, os orcamentos
anuais passam a ser consequiéncia da visio estratégica plurianual, asse-
gurada pelos programas que integram, simultaneamente, o plano e os
orgamentos anuais.

Assim, ha a possibilidade de superar a tendéncia natural a
extrapolacdo plurianual do gasto, tradiciona na cultura orcamentaria e
financeira. O programapassaa ser, nesse novo modelo de plangjamento e
orcamentacdo, o el emento deligac&o entre o futuro desegjado e programado
nos dois horizontes, de quatro e 0ito anos, e as decisdes de curto prazo da
programagao orcamentéria e financeira.

O programa

O programa é um conjunto articulado de agdes (relativas ainvesti-
mentos, despesas correntes e outras acfes ndo orcamentarias), para o
alcance de um objetivo. Esse objetivo é concretizado em resultados —



resultado € a solucéo de um problema ou o atendimento de demanda da
sociedade — mensurados pela evolucdo de indicadores no periodo de
execucdo do programa, possibilitando, assim, aavalia¢ao objetivadaatu-
acdo do governo.

Programa como unidade
de gestdo publica

A congtituicdo dos programas pressupde orientar toda a acéo do
governo para a resolugéo de problemas ou demandas da sociedade. 1sso
rompe com avisao departamentalizada das organi zac6es do setor publico,
cujatradicdo tem sido ade otimizar suafuncéo, independente dos resultados
globaisatingidos. A intencdo € introduzir paul atinamente, nas organi zaces
publicas, uma preocupacdo gerencial com objetivos a serem atingidos na
sociedade.

A construcdo de programas a partir das demandas da sociedade
levatambém aformulagéo de programas multissetoriais mais eficazes do
gue a programacao setorial, tipica das organi zagOes departamentalizadas
do setor publico. Ha, assim, uma possibilidade crescente de que a admi-
nistracdo publica possa auscultar a sociedade, atender o cidadéo e ter
neste o seu referencial para a gestéo.

Programa como viabilizador de
parcerias internas e externas

A outraface, menos conhecida, do conceito de programa esta nas
possibilidades que este abre para a conjugacdo de recursos e a raciona-
lizacdo do gasto mediante aincorporacao de parcerias, que seformalizam
nosinstrumentos de gestdo do governo. O programaorganiza as parcerias
tanto internas quanto externas ao governo.

As mudancas decorrentes do novo papel do Estado abrem oportuni-
dades de combinar agdes publicas e privadas para objetivos de adminis-
tragdo publica. Assim, os programas criados pelo PPA 2000-2003, além de
definirem as agdes financiadas com recursosfiscais, da seguridade social e
dasempresasedtatais, todos subordinados aosimperativosdo equilibriofisca,
trazem incorporados também as parcerias externas, 0s recursos dainicia
tivaprivada, do terceiro setor e das unidades subnacionais, Estados e muni-
cipios. A experiénciabrasileiratem mostrado o éxito das parceriastanto nas
areas de infra-estrutura como nas de desenvolvimento social.

Doisexemplos podem ser mencionados: os programasvoltadospara
areducéo damortalidadeinfantil, que conseguiram, gragasaagao conjunta
de organizagbes ndo-governamentais, governo central elocal, umareducéo
de 41 em cada 1.000 nascidos, em 1995, para 28 em cada 1.000 nascidos,
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em 2001; aconstrucdo daferroviaqueligaasregides produtoras de gréos,
no Centro-Oeste do pais, com o porto de Santos, no Estado de S&o Paulo
(Ferronorte), investimento privado que setornou viavel em funcéo dacom-
binac&o de acdes publicas e privadas.

O fato de os programas terem sido desenhados a partir da demanda
da sociedade deu origem, naturalmente, aos programas multissetoriais.
Estes sdo0 a conjugacdo de acles de diferentes érgdos da administracao,
articulados por um programa cuja gestéo esta confiada aum anico minis-
tério e aum sb gerente. A acdo governamental ganha a possibilidade de
equacionar problemas da sociedade com 0 minimo de recursos, desde que
sejam rompidas as barreiras corporativas da administragéo tradicional.

Programa como referéncia para
alocacdo de todos 0s recur sos

Todos 0s recursos do orgcamento sdo a ocados aos programas que
estéo previstos no PPA, naforma de agfes orgamentérias, a excegéo das
transferéncias constitucionai s devidas aos Estados e municipios e do paga-
mento de dividas do Governo Federal. Os programas, contudo, s80 mais
amplos e completos e integram também outras acdes, denominadas de
“aches ndo orcamentarias’, que expressam outras fontes de recursos do
governo parafinanciar o cumprimento da sua missao.

No caso de investimentos (despesas de capital), pode-se afirmar
gue hamais recursos sendo aplicados, anualmente, forado orcamento do
gue os investimentos al ocados por este Ultimo. Desse modo, o programa
passa a ser ndo sd uma unidade para a alocacdo dos recursos de natureza
fiscal, masincorporatambém osrecursosdisponiveisdasagénciasoficiais
de crédito, dosincentivosfiscais, dos fundos constitucionais de financia-
mento as regides mais pobres, dos fundos administrados pelo Governo
Federal, cujosrecursos pertencem asociedade, e dos dispéndios correntes
das empresas estatais (ndo orcamentarios pela legislacdo brasileira).

O programa foi concebido para integrar um conceito amplo de
recursos. N&o se limita apenas ao financeiro. A intencdo desse programa
€prover o governo de um mapa, 0s programas, que nortei e todos os meios
da administragdo — recursos humanos, organizacionais, materiais e de
conhecimento — para os fins definidos e possa orientar as decisdes da
ata direcdo da administracdo. A pouca experiéncia da burocracia em
negociacdo e elaboracdo de acordos estratégicos entre as organizacdes
gue fazem parte de determinado programa tem sido um Obice para a
aplicacdo completa desse conceito. N&o se podem esquecer, igual mente,
0S prejuizos que traz aauséncia, por um lado, de cobranga mais generali-
zada do desempenho das organizagGes e, por outro, de mecanismos para
premiar o desempenho das equipes dos programas bem-sucedidos.



Gerenciamento

O conceito de planejamento adotado pelo PPA 2000-2003 vai além
da sua funcdo classica de formular planos. Incorpora, também, como
essencial, o gerenciamento dos programas e do plano. O modelo gerencial
adotado tem o objetivo de atribuir responsabilidades, orientar os esforgos
das equi pes envolvidas na execucdo, paraaobtencéo deresultados, e, por
ultimo, assegurar aatualizagéo permanente do plano. A formaencontrada
para assegurar a qualidade do gerenciamento foi a de criar a figura do
gerentede programa, 0 monitoramento em rede, com 0 apoio deum sistema
de informagdes gerenciais, 0 gerenciamento intensivo dos programas
estratégicos e a avaliacdo anua de desempenho de todos os programas e
do plano.

Gerente de programa

O gerente de programa é o fator critico de sucesso do modelo de
plangjamento, orcamento e gestéo por programas. Para cada programa
ha um s gerente responsavel, designado pelo ministro do ministério ao
gual esta afeto o programa.

Observa-se aqui o principio daresponsabilizacéo clarapel o desem-
penho, custos e resultados.

Asfuncgdes do gerente de programa, no model o proposto, sdo:

* plangjar a execucdo do programa;

e formar e motivar a equipe;

° negociar 0S COMPromissos com as parcerias externas e internas,

* manter um sistema de informagdes gerenciais para o controle do
desempenho e da gestdo de restricoes;

e promover a execucao das acles de forma a obter os resultados
desgjados,

e participar da administracdo or¢camentéria e financeira;

e comunicar-se com o publico-alvo do programa; e

* avaliar e aperfeigoar continuamente o programa.

O gerente é também o responsavel pelo registro do desempenho
fisico das acBes do programa. Com a ingtitucionalizacdo do Sistema de
InformacBes Gerenciais e de Plangjamento (Sigplan), o gerente € o res-
ponsavel tnico peloregistro, paracontrole do governo, do resultado direto
do gasto, a denominada meta anual por acdo (e.g., nimero de criangas
vacinadas, quildmetros de rodovia pavimentados, nimero de habitagdes
construidas, nimero de parques nacionais mantidos).

N&o haviana administracéo, até a criacdo do gerente de programa,
um responsavel pelo controle do ciclo produtivo do Estado, resultante dos
recursos a ocados no orgamento e efetivamente aplicados.
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A estratégia de implantagdo do modelo gerencial foi centrada no
gradualismo e o processo adaptativo das organi zagBes. Criou-se, nointerior
das organizacGes, uma tensdo entre a gestdo departamental e a gestéo
por objetivos.

Passados dois anos e meio, presenciam-se diversas situacdes de
designacdo de fungdes aos gerentes, conforme a adocéo do modelo, em
cadaministério. De qualquer modo, o grau deinternalizacdo do modelotem
sido relativamente el evado no conjunto dos ministérios, muito mais por forca
de acdo coordenada pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo,
de capacitacao e val oriza¢do do gerente, bem como do envolvimento deste
nos eventos do ciclo de gestéo, do que pela subordinacéo dessas organi za-
¢Bes aumanormaque |hesimpusesse 0 novo model o gerencial. O abjetivo
€ promover uma assimilagcdo dos novos valores gerenciais pelas equipes,
pelaatadirecdo dos ministérios e pel as organizagdes vincul adas.

Monitoramento em rede

O novo model o pressupde um processo de monitoramento em rede,
cujas bases sdo: 0 gerente, situado no ministério setorial; 0 monitor de
programas, situado no Ministério do Plangjamento, cujo trabalho éfacilitar
aresolucdo de restrigdes a execugdo dos programas; e o Sigplan, sistema
informati zado que fornece ao gerente 0s mei 0s necessarios paracontrolar
a execucdo do programa. Esse sistema a0 mesmo tempo, articula em
rede a atadirecdo do governo e o conjunto de gerentes e monitores.

O enfoque prospectivo € uma das caracteristicas importantes do
sistema, umavez que possibilita aos gerentes a antecipacdo de restricdes
aexecucao do programa, o quefacilitaamobilizacdo e abuscade soluctes
por parte do governo e de seus parceiros. A esta atividade chama-se de
gestéo de restrices. Entende-se por restricdo todo problema que pode
impedir ou prejudicar a execucdo de uma ou mais acdes do programa,
cuja solucdo esta além do alcance do gerente.

Outro aspecto importante é a existéncia de um maédulo do sistema
especificamente para a sociedade, que tem a finalidade de dar transpa-
réncia as agoes de governo.

O objetivo é apresentar a sociedade o andamento do plano, usando
uma linguagem facil e mostrando casos de impacto dos programas. Foi
desenvolvido para isso uma pagina na Internet, que pode ser acessada
por qual quer cidaddo no endereco: www.abrasil.gov.br.

Avaliacéo anual dos
programasedo plano

Prevista no Decreto n® 2.829 e na lel do PPA 2000-2003, a ava-
liacdo de desempenho é uma das etapas mais importantes do ciclo de
gestéo do Governo Federal. Seu objetivo é assegurar o aperfeicoamento



continuo dos programas edo plano, provendo subsidios paracorrigir falhas
de concepgdo e execucdo, atualizar objetivos e metas em relacdo as
demandas da sociedade e garantir que os resultados desegjados para o
publico-alvo ocorram ef etivamente.

A avdiacdo esta orientada para a obtencdo de resultados e seredliza
umavez por ano, tendo como referéncia o exercicio anterior. No ciclo de
gestdo, a avdiagdo € seguida da revisdo anua dos programas, da elabo-
racdo da Le de Diretrizes Orcamentérias e da elaboracdo e execucéo da
Lei Orcamentéria Anual. Os resultados da avaliagdo contribuem para a
realizac&o de cadauma dessas etapas, tornando mais consi stente aal ocacéo
derecursos publicosfederais aos bens e servicos demandados pelasociedade.

Nesse contexto, o processo de avaliagdo € um instrumento gerencial
que se integra ao conjunto de ferramentas do hovo modelo de gestéo do
Governo Federal.

Maisque controlar custos, assegurar aconformidadelegal de proce-
dimentos ou medir a capacidade de implementacéo do governo, avaliar
significa, nesse caso, comparar o esforco realizado com a demanda e a
satisfacdo do beneficiario, adequando crescentemente os programas a
expectativa da sociedade. O processo de avaliacdo, realizado de forma
participativa e transparente, proporciona, além disso, a ampliacéo do
conhecimento dos gerentes e de suas equipes sobre o programa,
fortalecendo a sua capacidade de promover e articular a obtencéo de
resultados.

Levando em conta esses propdsitos, a metodologia para a avalia-
¢do dos programas val orizou princi pal mente aanalise de resultados, tendo
como elementos de referéncia os obj etivos do programa, avariacéo obser-
vada em seus indicadores e o grau de satisfacéo do publico-alvo, sempre
gue esses elementos puderam ser medidos ou apurados em tempo habil.
Em segunda aproximac&o, o foco da andlise de resultado se dirige parao
a cance das metas das agdes, ou sgja, 0 seu grau de execucéo fisicacompar
rado ao desempenho alcangado na execucéo financeira.

As causas do bom ou mau desempenho sdo analisadas em dois
blocos. O primeiro considera a contribuigdo da concepgdo do programa,
trata de avaliar se os componentes do desenho do programa— seu obje-
tivo, indicadores, acOes, metas, produtos e servigos — sdo consistentes
entre si e adegquados para atender a demanda ou resolver o problema que
Ihe deu origem. No outro, discutem-se 0S mecanismos, 0S Processos e as
condic¢des daexecucdo, em rel agdo aos resultados esperados. Naavaliagdo
da execucdo, busca-se verificar a adequacdo e suficiéncia dos recursos
alocados, a pertinéncia e eficécia da estratégia de implementacéo, assim
como osreflexos do model o gerencial e daestruturaorganizacional sobre
0 desempenho do programa.
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Redlizado inteiramente em ambiente informatizado, 0 processo de
avaliagcdo de programas congtitui, por si SO, eficiente instrumento de trans-
formac&o e modernizacdo da gestdo governamental. Para garantir a quali-
dade dos resultados e a uniformidade de procedimentos, foi inicialmente
elaborado o Manua deAvaliacdo de Programas, que descreve ametodologia
adotada, as rotinas e 0s instrumentos de cada etapa do processo, assim
CcomMo 0s Orgaos e as pessoas responsavels pela execugao.

A avaliacdo é realizada em trés etapas. Na primeira, o gerente, de
comum acordo com sua equipe, responde a um questionario organizado
em trés blocos de assuntos: resultados obtidos, concepgdo do programae
execucao.

Nasegundaetapa, sdo mobilizados diversos escal des dos ministérios,
sob a coordenacdo das respectivas areas de planejamento e orgcamento,
para atarefa de comparar os resultados dos programas com os objetivos
estratégicos definidos pelo ministério para a sua atuagao.

Naterceiraetapa, técnicosdo Ministério do Plangjamento realizam
avaliacdo do conjunto de programas em relacdo aos macroobjetivos do
PPA, procedendo, também, aandlise de consisténciadas avaliacGesreali-
zadas pelos gerentes e 6rgaos setoriais e a elaboracdo da sintese das
avaliagdes de cada programa. Além disso, sdo realizadas andlises estatis-
ticas, visando identificar asimperfei cdes do model o, assim como restricdes
recorrentes ou sistémicas aimplementacdo dos programas, cujasuperacao
possaresultar em aperfei coamento do plano ou de seu model o de gestéo.

Os resultados da avaliag@o sédo encaminhados ao Congresso
Nacional em abril de cadaano edisponibilizados, em seguida, parao publico
em geral, por meio da Internet (www.abrasil.gov.br).

Gestéo estratégica

O PPA 2000-2003, integrado com os orcamentos anuais, reflete um
projeto de desenvolvimento parao pais. Contudo, aexperiénciade planga
mento estratégico mostrague tao importante quanto adefinicéo de objetivos
e prioridades é assegurar as condicdes para a gestéo estratégica do plano.
Assim, essa gestdo inicia-se haaocacdo estratégica de recursos e estende-
Se até o gerenciamento intensivo de programas considerados estratégicos.

Definicdo de programas e
acoes estratégicas

Uma etapa importante € a identificacdo de programas que permi-
tam a administragdo federal alcangar os seus objetivos estratégicos. S0
programas que, pelasuanatureza, pelo volume de recursos envolvidos ou
pelasuarelevancia, so estruturadores do projeto de desenvolvimento.



Atua mente, existem 67 programas estratégicos, de um total de 387
programas do plano, submetidos a um gerenciamento intensivo. Na érea
social, tém destaque os programas nas areas de salide, educacéo, previdén-
cia e assisténcia socia, reforma agréria, seguranca publica, reducéo da
pobreza. Na érea de infra-estrutura econdmica, foram priorizados os
empreendimentos de transporte e energia, com foco especial neste Gltimo
setor, em funcdo dacrise de abastecimento de energiael étrica, desencadeada
apartir de maio/junho de 2001. Em conseqliéncia, todos os programas na
area de energia foram integrados ao conjunto de programas estratégicos.

Alocacdo estratégica de recur sos

Um pais em desenvolvimento, como o Brasil, ndo pode se dar o
privilégio de elaborar um orgamento incremental. A alocacéo estratégica
representa um ponto critico no processo, diante da escassez de recursos e
dadisputaentre os ministérios paraatender ademanda setorial. Ao mesmo
tempo, existe atendénciade o setor publico trabal har de formaincremen-
talista, sem atentar para 0s objetivos estratégicos.

Assim, a alocacdo estratégica de recursos aos programas exige
clareza de prioridades e esforco de negociacdo dentro do governo.

A alocacdo estratégica de recursos ndo € rigida. Umavez por ano,
por ocasi 8o da elaboracdo do projeto delei de diretrizes orcamentarias, a
relacdo dos programas estratégicos € ajustada a uma analise da evolugéo
do plano e das demandas da sociedade, considerando adisponibilidade de
recursos. E nessa ocasio que é definido também o montante global
de recursos alocados a esses programas.

Gerenciamento intensivo dos
programas estratégicos

Paragarantir que os programas e as agdes estratégicos sejam efeti-
vamente implementados, foi desenvolvido um sistema de gerenciamento
intensivo, envolvendo os niveis operacionais e os atos escal des do governo.
O sistema adotado segue os principios basicos do modelo gerencia do
PPA 2000-2003 e se apbianarede de gerentes e no Sistemade I nformagdes
Gerenciais. Aqui, o diferencial é o controle do fluxo de recursos e acoope-
racdo mais estreita para a superacéo de restricoes.

A gestdo do fluxo de recursos, redlizada pela area de plangjamento
do Ministério do Plangjamento, tem por objetivo assegurar os meiosfinan-
ceiros para a execucdo fisica das agdes dos programas estratégicos.
O controle envolveaparticipacéo dosgerentese dos monitores de programas,
aém de uma equipe, com dedicacdo exclusiva, de apoio ao gerenciamento
dos programas estratégicos. Com base nas informacfes prestadas pelo
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gerente, é estabelecido um fluxo de caixa, projetado em funcdo das
necessidades de execucdo fisica para 0 més corrente. Nesse processo, 0s
responsaveis pelo monitoramento tém a funcéo de verificar a execucdo
orcamentériae afinanceirarel ativas ao més anterior e suacompatibilidade
com aevolucdo fisica das agles, para orientar atomada de decisdo quanto
ao volume de recursos a serem liberados pelo Tesouro Nacional.

Os programas estratégi cos sdo submetidos aumaavaliagdo mensal,
gueinformao Relatério de Situacdo dos Programas Estratégicos, entregue
mensal mente ao presidente da Republica

Parapermitir o acompanhamento, em tempo real, desses programas,
foi implantada, naPres dénciadaRepublica, umaSaade Situacdo, equipada
com 0s recursos tecnol 6gicos necessarios ainformacgao do presidente da
Republica.

Desafios do modelo

A reestruturacdo do plangjamento governamental, apartir dosanos
90, com os planos plurianuais do Governo Federal de 1996-1999 e de
2000-2003, trouxe consigo o desafio de repensar a sua missao, 0S seus
conceitos e procedimentos. O Estado e a sociedade que emergem nesse
periodo sdo profundamente diferentes do plangjamento, dos anos 70. Os
avancos implementados nos Ultimos anos refletem o novo ambiente da
gestéo publica e, mais precisamente, ainfluéncia de trés fatos marcantes,
cujo exame gjuda a compreender melhor a envergadura das mudancas
em curso, assim como mostra a dire¢do dos novos passos, Necessarios a
consolidac&o desse processo.

O primeiro refere-se a assimilacdo, pelo plangjamento, dos novos
principios organizacionais e de gestdo, que passaram a dominar 0 movi-
mento de reestruturacdo do setor publico no mundo e, também, no Brasil,
com areformagerencial introduzida pelaReformado Aparelho de Estado,
em 1995. A nocé&o de planejamento orientado pararesultados e intensivo
em gestdo foi conseqliéncia natural desse processo continuo de aperfei-
coamento da gestdo publica, incorporando experiéncias do setor publico
de outros paises, além de inovagdes decorrentes do aprendizado e da
avaliagdo critica dos modelos implementados. Nasce, assim, a idéia de
combinar um planejamento abrangente que envolvesse o conjunto de bens
e servicos prestados pelo Estado com uma gestdo estratégica de um
conjunto seletivo de programas considerados estratégicos. No primeiro
caso, a definicdo de metas plurianuais de desempenho deveria elevar a
capacidade sistémicado Estado de gerar resultados crescentes. No segun-
do, aseletividade e afocalizacdo daac&o governamental deveriaassegurar
a obtencado das transformagdes essenciais a sociedade.



O segundo diz respeito a importancia de ampliar a misséo do
planejamento governamental, para que pudesse incorporar novos obje-
tivos de gest&o oriundos das mudangas no papel do Estado, que ocorrem
nesse periodo. Trata-se, por exemplo, de manejar avisdo estratégicae a
transparéncianaal ocacdo do gasto publico, proporcionado pelo plangja-
mento, paraatrair os investimentos privados e a cooperacao do terceiro
setor na diregdo das demandas de desenvolvimento. Cria-se, assim, o
conceito de plangjamento indicativo para um horizonte de longo prazo,
oito anos, o equivalente adois planos plurianuais, e referenciado ao ter-
ritério. Em outra vertente, a necessidade de pensar a sustentabilidade
fiscal alongo prazo cria as condicdes favoraveis para planejamento do
gasto com ancora fiscal, tornando a integragdo plano/orgamentos um
processo natural, em uma gestao publica orientada também pela disci-
plinafiscal. A LR Fiscal, sabiamente, lancamao daplurianualidade fiscal
e da necessidade de vincular o gasto publico ao seu impacto futuro, por
meio dos anexos fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentérias e do Plano
Plurianual. Haumaformanovade plangjar o gasto publico, que seimpde
definitivamente, com largas consequiéncias futuras paraafungao plane-
jamento. Como combinar desenvolvimento com disciplinafiscal ? Essa
nova tensdo € que tem levado a incorporacdo de novos conceitos e
praticas a funcdo do planejamento. Um exemplo € a necessidade de
manejar simultaneamente recursos fiscais e nédo fiscais, publicos e
privados, ou de articular a cooperacéo entre o Estado, acomunidade e o
terceiro setor, orientando esses conjuntos heterogéneos de meios para
resultados e transformacdes na sociedade.

O terceiro responde a necessidade de incorporar a nogéo de desen-
volvimento sustentavel no ambito da gestdo publica. Transformado em
conceito devalor publico apartir dosanos 90, véem-se, em todo 0 mundo,
iniciativas deincorporar os principios daAgenda 21 namissdo do Estado
contemporaneo e na forma de conceber o desenvolvimento. O plangja-
mento referenciado ao territdrio foi a opcéo encontrada. Assim, nogles
deordenamento e desenvol vimento do territério ganham um novo destaque.
Hé o reconhecimento simulténeo de que as regifes competem entre si e
de que a visdo de desenvolvimento integrado e equilibrado do territério
nacional étéo importante quanto assegurar amelhoria de desempenho de
cada um dos multiplos setores que gjudam amel horar aqualidade de vida
do cidad&o que mora na regiéo.

Em outras palavras, o desenvolvimento sustentavel introduziu a
necess dade de combinar plangjamento setorial com plangamentoterritorial.
Tornou maisabrangente o conceito tradicional de desenvolvimento regional,
baseado na necessidade de atencdo maior do setor publico apenas sobre
as regides menos desenvol vidas ou estagnadas, e introduziu o conceito de
desenvolvimento solidério detodos osterritdrios, baseado nacompetitividade
danacdo que este aporta do ponto de vista da suainsercéo internacional .
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Introduziu ainda um acompanhamento do desenvolvimento diferenciado
das regides, subordinado a elevacdo da qualidade de vida local e da
preservacdo dos recursos naturais.

Influenciado por essas forgas que movem grande parte dareforma
do Estado brasileiro, aexperiénciado PPA 2000-2003 introduziu um con-
junto de inovagdes, que ainda permanece como desafios de processo de
transformagédo mais profundo do planegjamento governamental e da ges-
t&o publica. Um balanco desses anos mostra aimportancia, para a admi-
nistracdo publica, de encarar essas mudancgas em cinco grandes frentes,
cujoformato final dependerado embate dasidéias e dapréticados préximos
planos plurianuai s e de seus respectivos orcamentos. Este balanco na sua
versdo mais ampla esta registrado em um Livro Branco sobre o desafio
do planegjamento governamental. Ele é o resultado de umaanalise critica
do trabalho realizado nos Ultimos oito anos e da consulta a um grupo de
atoresinteressados: autoridades governamentais, empresarios, especialis-
tas, politicosejornalistas.

Plangjamento delongo prazo —
aprofundar oplang amentode
longo prazo, referenciado

ao territorio, a sustentabilidade
eagovernanca

O PPA 1996-1999 introduziu o conceito de Eixos de Integragéo e
Desenvalvimento como unidade de programacao territorial e de empreen-
dimento estruturante. O enfoque espacial inovador dos Eixosde Integracéo
ampliou os horizontes de planejamento, introduzindo avisio estratégicade
longo prazo e aidentificacdo dosinvestimentos publicos e privados, para
induzir o desenvolvimento em cada regido. As experiéncias com a
implementacdo e a avaliagdo do PPA 2000-2003 criaram, por suavez, o
conhecimento e as oportunidades para novos aperfei coamentos.

No estégio atual, um dos desafios mai simportantes € o de criar meca-
nismos paraarticular as politicas setoriais, tendo como referénciacomum o
ordenamento e o desenvolvimentointegrado e solidario dasregides, deforma
a reduzir disparidades regionais e sociais. O resultado prético é a possi-
bilidade de traduzir as politicas setoriais em um portfolio multissetorial de
projetos estruturantes, integrados e sinérgicos, que explicitem a estratégia
de desenvolvimento em cada espaco do territorio nacional.

Essa visdo do territdrio nacional, tratada como um todo em busca
de coeréncia e equilibrio, ganhou novainspiracéo com apossibilidade de



transformé&-1o a partir dos principios da sustentabilidade ampla e da
governancga, mas ha aindalargos passos adar. No primeiro caso, o plane-
jamento deve levar em conta a combinagdo 6tima da demanda social,
econdmica, politico-institucional e ambiental do desenvolvimento e no
segundo, a necessidade de submeter as propostas de governo a processo
amplo de negociagdo com os poderes constituidos, institui¢cdes publicase
privadas e segmentos representativos da sociedade civil organizada.

Nos Ultimos 15 anos, diante dos model ostradicionai s de ordenamento
e desenvolvimento do territdrio, emerge outro modelo: o do desenvolvi-
mento local. As suas virtudes estéo assentadas no despertar do cidadéo
guequer ser ator do desenvolvimento, e ndo mais seu objeto, naestruturacéo
de peguenas e médias empresas locais em torno de um segmento eco-
ndmico que ganha economias de escala, a partir de sinergias de proxi-
midade. Se, no primeiro caso, as exigéncias de equidade e equilibrio
inter-regional estdo demonstradas em varios paises que adotaram uma
visdo integral do territério, como é o caso emblematico da Franca, sdo
inegaveis as vantagens, em termos de eficacia econdmica, que o desen-
volvimento local aporta, como se depreende de experiéncias na Itdlia.
Assim, a valorizagdo da gestéo do desenvolvimento local, associada a
implementac&o de empreendimentos estruturantes dos Eixos Nacionais
de Integracdo e Desenvolvimento, pode resultar em respostamais efetiva
ao desafio de promover o desenvolvimento sustentavel, particularmente
em regides deprimidas. Ao mesmo tempo, o aperfeicoamento do estudo
dos eixos, com a inclusdo dos arranjos produtivos locais e das regides
deprimidas, deve enriquecer o leque de oportunidades de investimentos
capazes de estimular o desenvolvimento. A gestdo do desenvolvimento
local &, ainda, um instrumento importante para integrar as agdes
multissetoriais de Governo Federal e ampliar a participacdo da comuni-
dade na implementacdo dessas agoes.

A nocéo de eixos como unidade de programacéo territorial traz
implicitaduas ambig¢des metodol 6gi cas, nem sempre bem compreendidas
ou realizadas com éxito pleno. A primeiraestano fato de privilegiar uma
visdo geoecondmica de desenvolvimento dos territorios sobre a visdo
geopoliticaladministrativa, recortando o espaco brasileiro a partir da sua
dindmica socio-econbémica e ambiental e da interdependéncia entre as
regides ou Estados. A segunda, fortemente influenciada pelaanterior, esta
em valorizar, na andlise do territério, os fluxos inter-regionais sobre os
fixos, entendidos estes Ultimos como os ativos que caracterizam cadaregido.
A idéia é que a atratividade de qualquer regido depende tanto das suas
caracteristicas em termos socio-econdmicos, ambientais e politico-
institucionais, como das relagdes que esta mantém com o seu ambiente
externo. Contudo, verifica-se umainsuficiénciadeinformagdes, estatisticas
e estudos que permitam aprofundar esta andlise e ampliar os resultados
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em termos de definicdo de investimentos estruturantes, qualidade e
focalizag&o do gasto com vistas a um desenvolvimento harménico das
regides a um custo menor e mais racional.

Financiamento do Plano Plurianual —
ampliar o modelo de financiamento para
articular recursos publicos e privados

O desafio de encontrar formasinovadoras parafinanciar o desenvol-
vimento vem adquirindo importanciacrescente nos Ul timos anos, em decor-
rénciado agravamento dacrisefiscal do setor publico. No paise no exterior,
estdo sendo discutidas e experimentadas novas maneiras de viabilizar a
ampliacdo da oferta de servicos sociais e de infra-estrutura econdmica
O fenbmeno ndo é restrito a paises em desenvolvimento. Solucdes inovar
doras nesse campo tém vindo da Unido Européia, onde as regras de
integracao ao bloco econdmico impdem severasrestricdes ao gasto publico.

A implementabilidade do plano de governo em tais circunstancias
precisa ser discutida mais amplamente com o Legislativo e com a socie-
dade, visando construir consensos sobre novos mecanismos de financia-
mento e model osaternativosde viabilizagdo deinvestimentos, paraampliar
a oferta de servicos de interesse publico a sociedade.

Um elemento importante para dar consisténcia ao Plano Plurianual
seria a elaboracdo de uma estratégia de financiamento, integrada ao plano,
queorientasseamodel agem financeira, e paraviabilizar aimplementaco dos
programas. O contelido dessa estratégia teria natureza indicativa, cuidando
de gpontar, em linhas gerais, por setor eregido, as principaisfontes, asparce-
rias potenciais, os mecanismos de alavancagem financeirae de mitigagéo de
riscos adequados para cada situacéo especifica. Serviria, também, para dar
foco ao portfolio das agéncias federais de crédito e fomento.

Outro requisito essencia nessatragjetéria é ainternalizacdo, no setor
publico, do conhecimento necessario a utilizacao de modernas técnicas de
estruturacdo de parcerias publico-privadas. Nesse sentido, poderia ser
ampliada para outras éreas de governo a agenda de capacitacdo e coope-
racao internacional, que vem sendo desenvolvidano Ministério do Plangja
mento, paraai mplantacdo de umaunidade piloto de parceriapublico-privada.

Umaoutralinhade agéo esta associadaaevol ugdo recente do conceito
de servico deinteresse publico. Cadavez mais, tomacorpo a percepcdo de
que a acdo publica ndo é privilégio exclusivo do Estado. Organizagdes da
sociedade tém demonstrado que podem prestar servigospublicosderelevante
interessante social, mobilizando recursos, articulando parcerias e produzindo
solucdes freglientemente inovadoras. O incremento da participacéo do
terceiro setor naimplementacdo de programas do governo € umaalternativa



consistente para incorporar ao investimento publico a capacidade de
mobilizac&o e de gestdo das organizagbes ndo-governamentais.

Uma das contribuic¢des relevantes do estudo dos Eixos Nacionais
de Integrac&o e Desenvolvimento ao planejamento publico foi organizar
asoportunidades deinvestimento em grupos de proj etos sinérgi cos, capazes
de alavancar o desenvolvimento de um espaco territorial. A implantacao
integrada dessesinvestimentos potencializaos seus efeitos, além de reduzir
custos e prazos de maturagdo. Substituir, portanto, a pratica de financiar
projetosisolados, adotando, em seu lugar, aviséo de gruposintegradosde
projetos ou programas de efeito estruturante, seria um passo importante
paramelhorar o desempenho e otimizar o uso de recursos escassos, tanto
no &mbito do governo como no campo de atuacdo das agéncias de fomento,
nacionaisou internacionais.

Em uma mesma linha de raciocinio, investimentos em arranjos
produtivos locais articulados com projetos de infra-estrutura econdmica
sdo também uma forma de potencializar resultados, principalmente em
regiOes deprimidas ou nos espacos de integragéo continental em fase de
implementag&o.

A estruturagdo de engenharias financeiras mais apropriadas aos
projetos estruturantes do desenvol vimento, com maior oferta de recursos
a menores custos, também pode ser aperfeicoada com a utilizagdo de
instrumentos modernos de mitigac&o de riscos pelas agéncias multilate-
rais de financiamento.

Em uma outra perspectiva, deve-se ter presente a necessidade de
fortalecimento dos fundos de pensdo como fonte de recursos de longo
prazo, parao financiamento dainfra-estruturaeconémica. E tambémimpor-
tante o estimulo a criagdo de fundos de previdéncia complementar nos
Estados e municipios, como forma, em um primeiro momento, de melho-
rar o fluxo de caixa das unidades da Federacéo e, em um prazo maior, de
gerar recursos adicionais para o financiamento de longo prazo.

Gestao empreendedora— adotar
0 programa como unidade de gestéo

A introducéo da gest&o por programas no ambiente atual da admi-
nistrac@o publica engendra uma tensdo entre as préticas existentes e 0s
novosvalores e atitudes empreendedoras, caracteristicas daadministracéo
orientada para resultados. A estratégia tem consistido em manejar essa
tensdo, de tal modo que sua intensidade ndo seja um obstaculo, mas, ao
contrério, exergcaum efeito indutor do processo de mudanga. Paratanto, é
necessario superar progressivamente um certo nimero de 6bices, amedida
gue avancaaimplementacdo do novo model o integrado de planejamento,
orcamento e gestéo.
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N&o parece haver dlvidas quanto ao progresso que representou a
adocao do conceito de programanéo s como formadeintegrar o PPA e os
orcamentos anuais, mas em termos de transparéncia da alocacédo dos
recursos publicos e de compromisso da gestédo com resultados. Contudo,
outros passos devem ainda ser dados para que a gestdo governamental se
direcione efetivamente para transformages na sociedade, em lugar de
orientar-se apenas para processos e produtos. Essa mudanca depende, em
grande medida, do esforco que sgjafeito para consolidar o programacomo
unidade de gestdo. Depende, igualmente, de uma adaptacdo das organi-
zagOesdo setor publico, demodo adoté | as de capaci dade de gestéo matricial
e adotar 0 Estado de gestéo multissetorial. Significa, em outros termos,
implementar uma reforma de Estado, que combine, simultaneamente, os
principios daReformado A parelho de Estado, de 1995, fortemente voltada
parao aumento da produtividade e qualidade, apartir de umatransformacéo
das organizagdes, e asmudancasintroduzidas pel o ciclo de gestéo do gasto,
que traduz a preocupagdo, essencia ao Estado moderno, com os impactos
na sociedade.

Ajustar as organizagdes a
gest&o por programas

Devem-se criar organizagdes que conciliem funcbes e objetivos.
A gestdo por programaintroduz um conflito entre aestruturadepartamental
e uma atuagdo por objetivos. Em outras palavras, acentua-se a contra-
dicdo entre asvisdes setoriais e 0 objetivo do programa, que, por definicéo,
€ visto sob a perspectiva externa da demanda da sociedade.

Até certa intensidade, esse conflito tem efeitos benéficos, pois
contribui para o equilibrio entre eficécia e eficiéncia dos resultados da
organizacdo. O desafio, nessas circunstancias, € o deimprimir velocidade
a0 processo de transformagéo da organizagdo em seus varios aspectos, a
saber: estrutura, valores, lideranca, estratégia, desenvolvimento de pessoal
e sistemas de informag&o e controle.

Paratanto, é fundamental, em primeiro lugar, que os objetivos dos
programas espelhem com precisdo, em cada ministério, os problemas ou
asoportunidades que devem ser enfrentados, paraviabilizar umasituacéo
futuradesgjada, compativel com uma orientacao estratégicaqueintegre e
mobilize aequipe do ministério. Essaorientagdo, por suavez, deverefletir
0S compromissos do governo.

Outro passo importante € o fortal ecimento eaintegracéo dasfuncdes
de plangjamento, orcamento e gestdo dos ministérios. Em uma perspectiva
de gestdo por resultados, € recomendavel que se dé énfase ao plangjamento
e a gestdo estratégica, a elaboracdo e execucdo orcamentéria e financeira
orientadapel osresultados dos programas, aum processo continuo deevol ugéo



organizaciona, quetenhapor objetivo incorporar agestao por programasas
estruturas formai's e aos processos decisorios da organizacao.

E desgjavel, ainda, quetodos os eventos do ciclo de gestdo do gasto
do governo tenham como referéncia os programas e seus resultados.
O objetivo é assegurar que 0 programa atue como elemento integrador
desse processo, ao estabel ecer uma linguagem comum para as atividades
deelaboracéo, revisio eavaliagdo do Plano Plurianual, definic&o de priori-
dades e metas na L el de Diretrizes Orcamentérias, elaboracéo dos orca
mentos, programagao orcamentaria e financeira, programagao plurianual
fisico-financeira, auditoriainternae externa

Outro aspecto relevante € a apropriacdo de custos. Atualmente, os
principais gastos administrativos da méquina de governo néo estéo rela-
cionados aos programas para cujos resultados contribuem. E o caso,
principalmente, das despesas de pessoal. A adequada apropriacdo desses
custos, relacionando-os diretamente a resultados, sera um avango impor-
tante naforma de proceder aracionalizagdo e a melhoria da qualidade do
gasto. Dar-se-4, com isso, transparéncia aos custos de bens e servicos,
evidenciando arelacdo custo/beneficio do programa. Serapossivel também,
epelaprimeiravez, introduzir uma gestéo de pessoal que tome em conta
as necessidades de competéncias e 0 nimero de funcionarios, em fungéo
de resultados esperados na sociedade, dando aos servidores uma defi-
ni¢cdo clara de sua contribuicéo para elevar o valor publico da adminis-
tracdo publica.

A transparénciaparaasociedade e o fortalecimento do controle social
s80 contribui¢des importantes do modelo de gestéo por programa. Essas
conqui stas podem ser ampliadas com autilizacgo maisintensado programa
e de seus resultados como instrumentos de didlogo do governo com a
sociedade. O programa, assim, transforma-se no referencial ideal para a
discussdo publica sobre os resultados atingidos e as melhorias necessérias
a0 seu aperfeicoamento continuo. Permite, ab mesmo tempo, estabel ecer
uma relacdo de co-responsabilidade entre a comunidade e o Estado, para
assegurar atransformacdo social, medida crucia em face das dificuldades
fiscais e do tamanho dos desafios de um pais em desenvol vimento.

Prover informagao gerencial

Tornar disponiveis paraaaltadirecdo do governo asinformagdes de
desempenho fisico e financeiro das agdes de cada programa, seus resul-
tados e as restricdes que enfrenta durante a execucao € condicao funda-
mental para o monitoramento e a coordenacéo do plano e do or¢camento.
No primeiro ano do Plano Plurianual 2000-2003, foram atingidos apenas
37% de agbes com capacidade de correlacionar a execugdo fisica a finan-
ceira. Em 2001, elevou-se este indice para 49%. E possivel chegar ao final
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de 2002 com um nivel de controle proximo de 65%. Paraisso ha medidas
em curso de simplificacdo e adequaco ao uso do sistema de informacdes
gerenciais, de capacitacdo de pessoa e da auditoria dos programas.

Generalizar a cultura de avaliacéo
de desempenho

Dar consequéncia a avaliacdo de desempenho no processo
alocativo e nagestdo publica. Assim, aavaliacdo de desempenho volta-
se para o aperfeicoamento continuo do novo model o de gestdo. Assume
um papel de transformacéo da gestdo. Tem por base a auto-avaliacdo
dos programas e se desenvolve de modo a constituir um processo de
interacdo de gerentes, equipes, 6rgdos de supervisdo setoriais e de
coordenacdo geral, paraaanalise criticados resultados e das restricoes,
bem como a pactuagdo dos aperfeicoamentos possiveis. O desafio € 0
dasensibilizacdo e capacitacdo de gestores, como também o aprendizado
de novas metodologias, para a construcdo coletiva de uma cultura
gerencial de avaliacdo de desempenho que se caracterize pela parti-
cipacdo e pela transparéncia. O processo desenvolve-se de modo a
integrar as organizacles responsaveis pelo planejamento, or¢camento e
gestdo e para criar as condi¢es necessérias a implementacéo dos
aperfeicoamentos.

Dar flexibilidade aos procedimentos
administrativos e de execucdo orcamentaria

Mesmo em um ambiente de gjuste fiscal, que tem prevalecido ao
longo do periodo deimplementacéo do novo model o de gestdo naadminis-
tragcdo publicabrasileira, afaltade recursosfinanceiros € apenas asegunda
mais importante restricdo a gestdo do plano e dos or¢camentos. A maior
restricdo € a rigidez de procedimentos administrativos e de execugdo
orcamentéria, que aindando incorporam as hovas condicionantes dagestéo
por programas. As dificuldades concentram-se, sobretudo, nos contratos,
na rigidez orcamentaria e financeira, na descentralizacéo de politicas e
nas alteracdes do plano e do or¢camento, motivadas por circunstancias,
por vezes, imprevistas na conduc&o dos programas por alteractes feitas
obrigatoriamente por meio de projeto delei.

Estabelecer a comunicagdo
com a sociedade

A gestéo orientada para resultados cria percepcdes de ganhos e
perdas. Perdem as estruturas da organizac&o, cujo poder € aparentemente



ameagado pela transparéncia que decorre da gestdo por programas.
Ganham os segmentos da sociedade beneficiarios dos programas e os
gestoresdeato nivel daadministracdo pablica, que séo avaliadosem fungéo
dos resultados percebidos pela sociedade em geral. Nesse contexto, a
comunicacdo com a sociedade assume um papel de melhoria constante
dos programas e de transformagdo da gestdo. Nossa experiéncia tem
mostrado que ainteracdo com o publico-alvo do programa é um dos prin-
cipais fatores de motivacéo dos gerentes e uma referéncia concreta para
sua acdo integradora da organi zacéo.

Outra vertente da comunicacdo dirige-se ao Congresso Nacional e
aos seus parlamentares, cuja compreensao e adesdo ao model o estimul a-
riam asuadifusdo e o incremento maisrapido dos principiosnaAdminis-
tracdo Publica Federal.

Introduzir parcerias

A gest&o por programas oferece uma visdo mais ampla no que
concerne a origem e a natureza dos recursos necessarios a consecucdo de
obj etivos daadministrago publica. Um programaconcebido sob essanova
perspectivapode articul ar agdes de diferentes agentes publicos ou privados,
como também recursos outros que ndo so financeiros — pessoas, conheci-
mento, capacidade de gest&o e recursos materiais — para a obtencéo dos
resultados desgjados. A experiénciatem demonstrado que aqui se encontra
amaior fontede mel horiadaqualidade do gasto publico. Contudo, taisresul-
tados dependem datransformagéo maisdificil de ser conquistada: o compor-
tamento empreendedor dos gerentes puablicos, inseridos em um ambiente
organizacional tradicionalmente burocrético.

Gestdo de programas estratégicos

Asexperiéncias recentes com o Brasil em Ac¢&o e o Plano Plurianual
2000-2003 demonstraram a utilidade de seintensificar o gerenciamento de
acOes de elevado contelido estratégico. O desafio, nesse caso, € aprimorar
0 processo de selecdo de programas ou projetos estruturantes, que reflitam
asprioridadese o compromisso do governo. E recomendéavel, também, limitar
0 nimero e o valor dos programas e projetos estratégicos, de modo a asse-
gurar acontinuidade da suaimplementacéo.

Desenvolvimento gerencial —
ampliar a capacitacéo gerencial

Novas habilidades gerenciais necessitam ser reforcadas ou desen-
volvidas. A gestdo por programas demanda gerentes capazes de integrar
esforgos de pessoas e equipes dentro e fora da organizacéo a qua foi
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atribuida a conducéo do programa. Capacidade de negociacdo, de
motivacdo de equipes proprias ou remotas, comunicagdo com o publico-
alvo do programa, conhecimento das técnicas de gestdo de projetos e
programas séo as habilidades essenciais ao sucesso do novo modelo de
gestéo. Essas habilidades séo demandadas ao extremo, quando o programa
tem o caréter multissetorial ou baseia-se em um arranjo de parcerias publico-
privadas. De outra parte, a capacitacdo gerencia torna-se indispensavel
em uma administracdo publica que busca formas de descentralizar e
flexibilizar agestdo em nivel das equipes que estéo préximas do usuario/
beneficiério daacdo governamental .

Trata-se, portanto, de elevar a capacidade de resposta ndo apenas
de gerentes de programas e gestores publicos, mas do conjunto de
servidores, submetidos a um ambiente de crescente complexidade, e
promover umamudanca comportamental, com o objetivo detransformar
a atitude burocratica em postura empreendedora. O esforco de
capacitacdo amplo atende, a0 mesmo tempo, & necessidade de criar
uma linguagem comum de conceitos e procedimentos, essencial a um
model o de gestdo em rede. A gestéo por programas, diferentemente da
gestao departamental, potencializa esse tipo de gerenciamento, amedida
gue permite organizar as multiplas areas de governo e os diversos setores
da sociedade em torno de resultados na sociedade, de interesse comum.

Rede de plang amento, or camento e gestédo —
aprofundar aintegracéo entreasareasde
plangjamento, or gcamento e gestdo do
Governo Federal e sua articulagao com
Estados e municipios

O plangjamento governamental tende aadotar mecanismosflexivels
de atuacdo em rede, para articular e coordenar um grande nimero de
agentes, publicos e privados, envolvidos com a oferta de bens e servicos
publicos a sociedade, em funcéo da amplitude e diversidade da sua area
de abrangéncia, assim como pela necessidade de adaptacéo constante a
um ambiente em continua transformacao.

A consolidagdo dessa rede, no Governo Federal, passa pelo
revigoramento dos sistemas de planejamento, orcamento e gestdo, que
compreendem, além dos 6rgéos centrai's, nlcl eos setoriai s distribuidos por
toda a Administragdo Publica Federal. A proposta € que essas estruturas
sejam reorganizadas e capacitadas para o exercicio de novas funces,
assumindo papel mai s estratégico nacoordenacao do plangjamento setorial.

A articulacdo com os Estados e municipios precisa também ser
expandida, para aumentar a eficacia e a eficiéncia das politicas publicas,



reduzindo sobreposi ¢des e potencializando sinergias. O sucesso de qual quer
iniciativa nessa diregdo depende, porém, da modernizacdo dos sistemas
de plangjamento, or¢camento e gestdo de Estados e municipios. Paraisso,
€ recomendavel esforco concentrado de capacitacdo, fortalecimento
institucional einformatizac&o, com o apoio do Governo Federal .

N&o menos importante € o aperfeicoamento dainterface do plane-
jamento com o Congresso Nacional. E preciso ampliar efortalecer orela-
cionamento com as assessorias técnicas dos Legislativos e melhorar os
fluxos de informagdes rel acionadas ao ciclo de gestéo governamental.

Um dos principais entraves & modernizagdo da gestéo governa-
mental, entretanto, €ainsuficiénciaquantitativae qualitativadeinformactes
gerenciais. Por falta de sistemas e métodos adequados, 0s gerentes nem
sempre conseguem obter e consolidar informagdes sobre os resultados e
0 desempenho fisico dos programas sob sua responsabilidade. Essas
dificuldades se multiplicam a medida que acdes vao sendo descentrali-
zadas para Estados e municipios.

Na falta de informagdes consistentes para subsidiar a deciséo, o
gerenciamento e a gest&o estratégica perdem foco e rapidez. E indispen-
savel, portanto, que 0 governo prossigaem seus esforcos de implementar
e integrar sistemas de informacOes, para apoiar 0 gerenciamento dos
programas, subsidiar a gestao setorial e viabilizar agestdo estratégica do
plano. Com isso, seriapossivel melhorar aqualidade das decistes e, con-
seqlientemente, o desempenho da gestéo publica.

Notas

1 Trabalho apresentado no | Encontro Internacional de Gestao Publica, OCDE. Paris,
junho 2002. José Paulo SilveiraeAriel Cecilio Garces Pares.
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Resumen
Abstract

Gestdo publicaorientada pararesultadosno Brasil
Ariel Garces e José Paulo Slveira

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado AvancaBrasil, trouxe mudangas de
impacto no sistema de plangjamento e orgamento federais, assim como na gestéo publica.

Apbs dois anos e meio de implantagdo desse novo modelo de gestéo, € possivel
contabilizar mudangasimportantes e definitivas naadministrag@o publicabrasileira, tantos
guantos sdo ainda os desafios para a consolidacdo de uma gestéo publica empreendedora.
Este texto apresenta os aspectos estruturai s desse model o de gest&o publicaorientadapara
resultados, terminando por mencionar os principais desafios que a experiéncia, apesar de
curta, mostra claramente. Estes Ultimos foram mencionados no Livro Branco do Plangja-
mento Governamental, realizado apartir de umaandlise criticae de umaamplaconsultaa
atores interessados no tema.

Gestion publicaorientadaaresultadosen Brasil
Ariel Garcese Jose Paulo Slveira

El Plan Plurianual (PPA 2000-2003), llamado Avance Brasil, promovié cambios de
impacto en el planeamientoy en el sistemade presupuesto federales, asi como enlagestion
publica.

Despuésdedos afiosy seis meses deimplantacion de este nuevo model o de gestion, es
posible contabilizar importantesy definitivos cambiosen laadministracion piblicabrasilefia,
tantos cuantos son alin los desafios para consoli daci 6n de una gesti 6n publicaemprendedora.
Este texto presental os aspectos estructural es de este model o de gestion piblica orientada
aresultados, terminando por mencionar |os principal es desafios quelaexperiencia, apesar
de corta, demostra claramente. Estos desafios fueron mencionados en el Libro Blanco del
Planeamiento Gubernamental, llevado através de un andlisis critico y de unaamplia con-
sultaalos atores interesados en el tema.

Results-oriented public management in Brazil
Ariel Garcese José Paulo Slveira

ThePluriannual Plan (PPA 2000-2003), called Advance Brazil, promoted impact changes
inthe federal planning and budget system, aswell asin the public management.

After atwo-year-and-a-half implantation of thisnew management model, itispossible
to put into account important and definitive changesin the Brazilian public administration.
These changesstill arein asmuch asthe challengesto consolidate an entrepreneurial public
management. This text presents the structural aspects of this model of results-oriented
public management and terminates by mentioning the main challenges that experience,
athough short, showsclearly. These challenges had been mentioned in The White Book of
Governmental Planning, carried through from acritical analysisand an ample consultation
to stakeholders.

Revista do
Servigo
Pablico

Ano 53
NUmero 4
Out-Dez 2002

Arid Garces

é diretor de
Planejamento
do Ministério

do Plangjamento,
Orcamento e
Gestéo.

José Paulo
Silveira é
secretério de
Planejamento,
do Ministério

do Plangjamento,
Orcamento e
Gestéo.

Contato:

ariel.pares@
jamento.gov.br

jose.silveira@
jamento.gov.br

77








