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I ntroducéo

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado Avanca Brasil,
trouxe mudangas de impacto no sistema de planejamento e orgcamento
federais, assim como nagestéo publica. Com arecuperacéo daestabilidade
da moeda e o0 processo de gjuste fiscal, iniciado em 1994, com o Plano
Real, formou-se 0 entendimento de que se impunha um choque gerencial
naadministracdo publicabrasileira. A decisdo foi transformar o plano em
instrumento de gestado, orientando aadministragdo publicapararesultados.

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

Ap6sdoisanos e meio deimplantacdo desse novo model o de gestéo,
épossivel contabilizar mudancasimportantes e definitivas naadministragdo
publicabrasileira, tantas quantos s80 ainda os desafios paraa consolidacéo
de umagestéo publicaempreendedora. Por isso pareceu umacontribui¢cdo
Gtil 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-
librio fiscal tem mostrado, nos Ultimos oitos anos (1994-2002), asrestricoes
gue essa iniciativa impde a implementacéo das politicas publicas rela-
cionadas ao desenvol vimento, caso estas ndo venham associ adas amedidas
de otimizacdo do gasto. A harmonia entre a conducdo das politicas de
regul agdo macroecondmicae as demais politicas setoriai stem setransfor-
mado em um dos principai s desafios do atual governo. A opcéo foi adotar
0 PPA 2000-2003 como projeto de desenvol vimento e, ab mesmo tempo,
instrumento de racionalizac&o e melhoria da qualidade do gasto, levando
em conta um cendrio de restrigdes ao seu financiamento.

Para compreender melhor essas mudancas, € importante lembrar
que a estabilizagdo econémica e a politica de equilibrio fiscal, no Brasil,
fizeram com que as taxas de inflagéo, 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 desvalorizacdo e da implementacdo da politica de cambio
flutuante, retornando para 5,3% em 2001. Os nimeros, contudo, ndo
mostram a magnitude da reducdo do gasto publico que a estabilizagdo
impds. O pais se acostumara, apos décadas de inflacdo, aampliar artifici-
almente as despesas, financiando as demandas sociais e deinfra-estrutura
crescentes com o chamado imposto inflacionario.

Em 1996, um ano apds a estabilizacdo, o governo langou o Plano
Diretor da Reformado Aparelho do Estado, cujafinalidade era areestru-
turacdo das organizacOes, paraatribuir-lhesflexibilidade administrativae
responsabilizacao.

Em 1998, acrise da Russia ampliou as repercussdes negativas da
restricao fiscal, de tal modo que, ao lado da reestruturacéo das organi-
zac0es, 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 orientacdo 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 gestdo do setor publico brasileiro: o plano,
0 or¢amento, a execugao orcamentdria e financeira e a avaliagdo de
desempenho da agéo governamental. S&o, todas as duas, iniciativas que
atingem o coragdo dos instrumentos de equilibrio fiscal e, a0 mesmo
tempo, de alocagéo e aplicacéo de recursos.
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As inovagOes gerenciais, introduzidas pelo PPA 2000-2003,
decorrem da evolugdo 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 A¢éo, 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 bilhdes, dos quais apenas 16,5% eram recursos do or¢gamento da
Uni&o. Pela primeira vez, foram empregados os gerentes de empreen-
dimento, o Sstemadeinformacfesgerenciais, o controle defluxo financeiro
e agestéo derestricdes. O éxito dessa experiénciafoi determinante para
gue 0 governo tomasse a decisdo de adotar esses principios paratodas as
acbes do Governo Federal.

I ntegracédo plano, or camento e gestéo

O novo model o de plangjamento basei a-se naintegragéo dosinstru-
mentos de plangjamento, orgamento e gestéo, organizados segundo trés
horizontes de tempo: 0ito anos; quatro anos e um ano.

O primeiro horizonte de plangjamento adotado oferece uma visio
estratégica do desenvolvimento a longo prazo, referenciado ao territorio,
paraos proximos 20 anos. Trata-se de umavisdo defuturo orientadatambém
pararesultados concretos, por isso setraduz em portfolio de investimentos
necessarios ao crescimento equilibrado e integrado de todas as regifes do
pais paraos proximos oito anos. Com essaidéia, cria-se 0 conceito de plane-
jamento indicativo para as varias esferas do setor publico, como também
subsidiaas deci sdes microecondmi cas 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
anes, foi realizado amplo estudo, denominado EixosNacionaisde Integragéo
e Desenvolvimento 2000-2007. O estudo € 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 esacia. O portfolio identificou investimentos, envolvendo US$
228 bilhdes entre recursos publicos e privados, distribuidos em 6% naarea
de meio ambiente, 1% em informac&o e conhecimento, 49% em desenvol-
vimento socia e 44% em infra-estrutura econémica. O estudo partiu de
premissasrelativamente novas nos debates sobre desenvol vimento regional.
Adotou um enfoque geoecondmico no lugar do enfoque geopolitico, 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 regi&o.
A percepcao do que é essencia para cada Estado ganhou novas perspec-
tivas com a criagdo de uma nova unidade de programagéo, denominada
Eixosde Integracdo 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
reunides detrabalho nos ministérios paravalidar as conclusfes do estudo.
Foram ainda realizadas 27 reunides, uma em cada Estado da Federacéo.
A experiéncia de discussdo contribuiu para melhorar a qualidade dos
resultados do estudo e aumentar o nivel de adesdo aestratégiade desenvol-
vimento do pais.

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

O PPA é uma lel 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 agdes em 365 programas,
referéncia paraaformulagdo dos orcamentos anuais. Estes foram criados
como um desdobramento operaciona das OrientacGes Estratégicas do
Presidente, com macroobjetivos formulados a partir do estudo dos Eixos
Nacionais de Integragcdo 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 essesdoisprimeiros horizontes de planejamento, os orgamentos
anuais passam a ser consequiéncia da visdo 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
extrapolagdo plurianual do gasto, tradicional na cultura orcamentaria e
financeira. O programapassaaser, nesse novo model o de plangjamento e
orcamentacdo, o el emento deligacdo entre o futuro desejado e programado
nos dois horizontes, de quatro e oito anos, e as decisdes de curto prazo da
programagdo orcamentéria e financeira.

O programa

O programa é um conjunto articulado de ac6es (relativas ainvesti-
mentos, despesas correntes e outras agdes ndo orcamentarias), para o
alcance de um objetivo. Esse objetivo é concretizado em resultados —
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resultado é a solugao de um problema ou o atendimento de demanda da
sociedade — mensurados pela evolucéo de indicadores no periodo de
execucdo do programa, possibilitando, assim, aavaliacio objetivadaatu-
acdo do governo.

Programa como unidade
de gestdo publica

A constituicdo dos programas pressupde orientar toda a agéo do
governo para aresolucéo de problemas ou demandas da sociedade. 1sso
rompe com avisdo departamentalizada das organi zagdes do setor publico,
cujatradicdo tem sido ade otimizar suafuncgéo, independente dos resultados
globaisatingidos. A inteng&o € introduzir paul atinamente, nas organizagoes
publicas, uma preocupacao gerencial com objetivos a serem atingidos na
sociedade.

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

Programa como viabilizador de
parcerias internas e externas

A outra face, menos conhecida, do conceito de programa esta nas
possibilidades que este abre para a conjugagéo de recursos e a raciona
lizac80 do gasto mediante aincorporacao de parcerias, que seformalizam
nosinstrumentos de gestdo do governo. O programaorganizaas 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 programeas criados pelo PPA 2000-2003, além de
definirem as agbes financiadas com recursosfiscais, da seguridade social e
dasempresasedtatai's, todos subordinados aosimperativosdo equilibriofiscd,
trazem incorporados também as parcerias externas, 0s recursos dainicia-
tivaprivada, doterceiro 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 programas voltadospara
areducdo damortalidadeinfantil, que conseguiram, gragas aagdo 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 Sao Paulo
(Ferronorte), investimento privado que setornou viavel em funcéo dacom-
binacéo de acdes publicas e privadas.

O fato de os programas terem sido desenhados a partir dademanda
da sociedade deu origem, naturalmente, aos programas multissetoriais.
Estes sdo a conjugacao de acdes de diferentes érgaos da administracéo,
articulados por um programa cuja gestéo esta confiadaaum anico minis-
tério e aum so gerente. A acdo governamental ganha a possibilidade de
equacionar problemas da sociedade com o minimo de recursos, desde que
sejam rompidas as barreiras corporativas da administracdo tradicional .

Programa como referéncia para
alocacéo de todos 0s recur sos

Todos os recursos do orgamento sdo alocados aos programas que
estéo previstos no PPA, naforma de agbes orcamentérias, a excegdo das
transferéncias constitucionai s devidas aos Estados e municipios e do paga-
mento de dividas do Governo Federal. Os programas, contudo, sdo mais
amplos e completos e integram também outras acles, denominadas de
“acdes 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 hdmais recursos sendo aplicados, anualmente, forado orcamento do
que os investimentos alocados por este Ultimo. Desse modo, o programa
passa a ser ndo s6 uma unidade para a alocagcao 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, cujos recursos 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 organizagdes
gue fazem parte de determinado programa tem sido um Obice para a
aplicacéo completa desse conceito. N&o se podem esquecer, igualmente,
0S prejuizos que traz a auséncia, por um lado, de cobranca mais generali-
zada do desempenho das organizagGes e, por outro, de mecanismos para
premiar o desempenho das equipes dos programas bem-sucedidos.
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Gerenciamento

O conceito de plangjamento adotado pel o 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 naexecucdo, paraaobtencdo de resultados, e, por
ultimo, assegurar aatualizagdo 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 aavaliagdo anual de desempenho de todos os programas e
do plano.

Gerente de programa

O gerente de programa € o fator critico de sucesso do modelo de
planejamento, or¢camento e gestéo por programas. Para cada programa
h& um sb gerente responsavel, designado pelo ministro do ministério ao
qual esta afeto o programa.

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

Asfuncbes do gerente de programa, no model o proposto, séo:

* plangjar a execugdo do programa;

* 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 restri¢oes;

* promover a execucao das acles de forma a obter os resultados
desgjados;

* participar da administracao orcamentaria e financeira;

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

* avaliar e aperfeigoar continuamente o0 programa.

O gerente é também o responsavel pelo registro do desempenho
fisico das agBes do programa. Com a institucionalizacdo do Sistema de
InformacBes Gerenciais e de Plangjamento (Sigplan), o gerente é o0 res-
ponsavel Unico pelo registro, 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 habitagcdes
construidas, nimero de parques nacionais mantidos).

N&o havianaadministracéo, até a criacdo do gerente de programa,
um responsavel pelo controledo ciclo produtivo do Estado, resultante dos
recursos alocados no orgamento e efetivamente aplicados.
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A estratégia de implantagdo do modelo gerencial foi centrada no
gradualismo e no processo adaptativo das organizagdes. Criou-se, hointerior
das organizacfes, uma tensdo entre a gestdo departamental e a gestéo
por objetivos.

Passados dois anos e meio, presenciam-se diversas situages de
designacdo de fungdes aos gerentes, conforme a ado¢éo do modelo, em
cadaministério. De qualquer modo, o grau deinternalizagdo do model o tem
sido relativamente el evado no conjunto dos ministérios, muito mais por forga
de agdo coordenadapel o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo,
de capacitacao e val orizacgo do gerente, bem como do envolvimento deste
nos eventos do ciclo de gestdo, do que pela subordinacéo dessas organiza
¢Bes aumanormaque lhesimpusesse o novo modelo gerencia. O objetivo
€ promover uma assimilagdo dos novos valores gerenciais pelas equipes,
pelaaltadirecdo dos ministérios e pelas organizagdes vincul adas.

Monitoramento em rede

O novo model o pressupde um processo de monitoramento em rede,
cujas bases sd0: 0 gerente, situado no ministério setorial; 0 monitor de
programas, situado no Ministério do Plangjamento, cujo trabalho éfacilitar
aresolucdo de restrigdes a execucao dos programas; e o Sigplan, sistema
informatizado que fornece ao gerente 0s meios necessarios para controlar
a execucdo do programa. Esse sistema ao mesmo tempo, articula em
rede a alta direcéo do governo e o conjunto de gerentes e monitores.

O enfoque prospectivo € uma das caracteristicas importantes do
sistema, umavez que possihilita aos gerentes a antecipacao de restricdes
aexecucdo do programa, o que facilitaamobilizagdo e abusca de soluctes
por parte do governo e de seus parceiros. A esta atividade chama-se de
gestéo de restricbes. Entende-se por restricdo todo problema que pode
impedir ou prejudicar a execucdo de uma ou mais agdes do programa,
cuja solugdo estd além do alcance do gerente.

Outro aspecto importante € a existéncia de um médulo do sistema
especificamente para a sociedade, que tem a finalidade de dar transpa-
réncia as acOes de governo.

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

Avaliacdo anual dos
programasedo plano

Prevista no Decreto n® 2.829 e na lei do PPA 2000-2003, a ava-
liagdo de desempenho é uma das etapas mais importantes do ciclo de
gestao do Governo Federal. Seu objetivo é assegurar o aperfeicoamento
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continuo dos programas e do plano, provendo subsidios paracorrigir falhas
de concepcdo e execugdo, atualizar objetivos e metas em relagdo as
demandas da sociedade e garantir que os resultados desejados para o
publico-alvo ocorram efetivamente.

A avaliagdo esta orientada paraa obtencdo de resultados e serediza
uma vez por ano, tendo como referéncia o exercicio anterior. No ciclo de
gestéo, a avaiagdo € seguida da revisdo anua dos programas, da elabo-
racéo da Le de Diretrizes Orcamentérias e da elaboracéo e execucdo da
Lel Orcamentaria Anual. Os resultados da avaliacdo contribuem para a
realizacao de cada uma dessas etapas, tornando mai s consistente aal ocacdo
derecursos publicosfederai saos bens e servicos demandados pel asociedade.

Nesse contexto, o processo de avaliagdo é um instrumento gerencial
gue se integra ao conjunto de ferramentas do novo modelo de gestéo do
Governo Federal.

Mais que controlar custos, assegurar aconformidade legal 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 avaliagéo, 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 obtencdo de
resultados.

Levando em conta esses propésitos, a metodologia para a avalia-
¢do dos programas val orizou principalmente aanalise de resultados, tendo
como elementos de referénciaos obj etivos do programa, avariacdo obser-
vadaem seus indicadores e o grau de satisfagdo do publico-alvo, sempre
gue esses elementos puderam ser medidos ou apurados em tempo habil.
Em segunda aproximagdo, o foco da andlise de resultado se dirige parao
alcance das metas das agdes, ou sgja, 0 seu grau de execucado fisicacompar
rado ao desempenho alcangado na execugéo financeira.

As causas do bom ou mau desempenho séo analisadas em dois
blocos. O primeiro considera a contribuic&o da concepgéo do programa,
tratade avaliar se os componentes do desenho do programa— seu obje-
tivo, indicadores, acfes, metas, produtos e servicos — sao consistentes
entre si e adequados para atender a demanda ou resolver o problema que
Ihe deu origem. No outro, discutem-se 0S mecaniSmos, 0S Processos € as
condicdes daexecucdo, em rel agdo aosresultados esperados. Naavaliacéo
da execucdo, busca-se verificar a adequagéo e suficiéncia dos recursos
alocados, a pertinéncia e eficacia da estratégia de implementacdo, assim
como osreflexos do model o gerencial e daestruturaorganizaciona sobre
0 desempenho do programa.
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Realizado inteiramente em ambiente informatizado, 0 processo de
avaliacdo de programas congtitui, por s S0, eficiente instrumento de trans-
formac&o e modernizag&o da gest&o governamental. Para garantir a quali-
dade dos resultados e a uniformidade de procedimentos, foi inicialmente
elaborado o Manual deAvaliacdo de Programas, que descreve ametodologia
adotada, as rotinas e os instrumentos de cada etapa do processo, assim
ComMo 0s Orgaos e as Pessoas responsavels pela execucao.

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

Nasegundaetapa, séo mobili zados diversos escal des dos ministérios,
sob a coordenagdo das respectivas areas de plangjamento e orcamento,
para atarefa de comparar os resultados dos programas com os objetivos
estratégicos definidos pelo ministério para a sua atuagéo.

Naterceiraetapa, técnicosdo Ministério do Plangjamento realizam
avaliagdo do conjunto de programas em relacdo aos macroobjetivos do
PPA, procedendo, também, aandlise de consisténciadas avaliagbesreali-
zadas pelos gerentes e Orgaos setoriais e a elaboracdo da sintese das
avaliagdes de cada programa. Além disso, sdo realizadas andlises estatis-
ticas, visando identificar asimperfel cdes do model o, assim como restri¢cdes
recorrentes ou sistémicas aimplementacéo dos programas, cujasuperacao
possa resultar em aperfeicoamento do plano ou de seu model o de gestéo.

Os resultados da avaliagdo sdo encaminhados ao Congresso
Naciona 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 0s or¢camentos anuais, reflete um
projeto de desenvolvimento parao pais. Contudo, aexperiénciade planga-
mento estratégico mostraque téo importante quanto adefini¢céo de objetivos
e prioridades é assegurar as condicfes para a gestéo estratégica do plano.
Assim, essa gestdo inicia-se na al ocacdo 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 administracdo federal alcancar os seus objetivos estratégicos. Sao
programas que, pelasuanatureza, pelo volume de recursos envolvidosou
pela suarelevancia, so estruturadores do projeto de desenvolvimento.
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Atualmente, existem 67 programas estratégicos, de um total de 387
programas do plano, submetidos a um gerenciamento intensivo. Na érea
socia, tém destague os programas nas &reas de salide, educaco, previdén-
Ccia e assisténcia socia, reforma agréria, seguranca publica, reducdo da
pobreza. Na érea de infra-estrutura econémica, foram priorizados os
empreendimentos de transporte e energia, com foco especia neste Gltimo
setor, em funcado 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.

Alocacgao estratégica de recur sos

Um pais em desenvolvimento, como o Brasil, ndo pode se dar o
privilégio de elaborar um orcamento incremental. A alocagéo estratégica
representa um ponto critico no processo, diante daescassez de recursos e
dadisputaentre os ministérios paraatender ademandasetorial. Ao mesmo
tempo, existe atendénciade o setor publico trabalhar de formaincremen-
talista, sem atentar para os objetivos estratégicos.

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

A aocagdo estratégica de recursos ndo é rigida. Umavez por ano,
por ocasi o da elaboracao do projeto de lel de diretrizes orcamentérias, a
relacéo dos programas estratégicos € ajustada a uma andlise da evolugao
do plano e das demandas da sociedade, considerando adisponibilidade de
recursos. E nessa ocasido que é definido também o montante global
de recursos aocados a esses programas.

Gerenciamento intensivo dos
programas estr atégicos

Paragarantir que os programas e as ag0es estratégicos sejam efeti-
vamente implementados, foi desenvolvido um sistema de gerenciamento
intensivo, envolvendo os niveis operacionais e os altos escal des do governo.
O sistema adotado segue os principios basicos do modelo gerencial do
PPA 2000-2003 e se apGianarede de gerentes e no Sistemade Informagdes
Gerenciais. Aqui, o diferencia €o controledo 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 controleenvolveaparticipacéo dos gerentese dos monitoresde programas,
além de umaequipe, com dedicacdo exclusiva, de apoio ao gerenciamento
dos programas estratégicos. Com base nas informagtes prestadas pelo
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gerente, é estabelecido um fluxo de caixa, projetado em funcéo das
necessidades de execucdo fisica para 0 més corrente. Nesse processo, 0s
responsaveis pelo monitoramento tém a fungéo de verificar a execugéo
orcamentéria e afinanceirarelativas ao més anterior e sua compatibilidade
com a evolugdo fisica das agles, para orientar atomada de decisdo quanto
a0 volume de recursos a serem liberados pelo Tesouro Naciona.

Os programas estratégicos sdo submetidos aumaavaliacdo mensal,
gueinformao Relatério de Situac&o dos Programas Estratégicos, entregue
mensal mente ao presidente da Republica.

Parapermitir o acompanhamento, em tempo real, desses programas,
foi implantada, na Pres dénciadaRepublica, umaSaade Situagéo, equipada
com 0s recursos tecnol 6gicos necessérios a informac&o 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 diregdo dos novos passos, Necessarios a
consolidac&o desse processo.

O primeiro refere-se a assimilacéo, pelo plangjamento, dos novos
principios organizacionais e de gestao, que passaram a dominar 0 movi-
mento de reestruturac&o do setor publico no mundo e, também, no Brasil,
com areformagerencial introduzida pelaReformado Aparelho de Estado,
em 1995. A nocdo de plangjamento orientado para resultados e intensivo
em gestdo foi conseqliéncia natural desse processo continuo de aperfei-
coamento da gestéo publica, incorporando experiéncias do setor publico
de outros paises, além de inovagdes decorrentes do aprendizado e da
avaliagdo critica dos modelos implementados. Nasce, assm, a idéia de
combinar um planejamento abrangente que envolvesse o conjunto de bens
e servicos prestados pelo Estado com uma gestéo 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 daacdo governamental deveriaassegurar
a obtencdo das transformagdes essenciais a sociedade.
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O segundo diz respeito a importancia de ampliar a misséo do
planejamento governamental, para que pudesse incorporar novos obje-
tivos de gestdo oriundos das mudancas no papel do Estado, que ocorrem
nesse periodo. Trata-se, por exemplo, de manejar avisao estratégicae a
transparéncianaal ocagdo do gasto publico, proporcionado pel o planeja-
mento, paraatrair os investimentos privados e a cooperacdo do terceiro
setor na diregdo das demandas de desenvolvimento. Cria-se, assim, 0
conceito de planejamento indicativo paraum horizonte de longo prazo,
0ito anos, 0 equival ente adois planos plurianuais, e referenciado ao ter-
ritério. Em outra vertente, a necessidade de pensar a sustentabilidade
fiscal alongo prazo cria as condicdes favoréveis 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, langaméao da plurianualidade fiscal
e da necessidade de vincular o gasto publico ao seu impacto futuro, por
meio dos anexos fiscaisda Lei de Diretrizes Orgamentarias e do Plano
Plurianual. Haumaformanovade plangjar o gasto publico, que seimpde
definitivamente, com largas consequéncias futuras paraafuncéo plane-
jamento. Como combinar desenvolvimento com disciplina fiscal? Essa
nova tenséo € que tem levado a incorporagcdo de novos conceitos e
préticas a funcdo do plangjamento. Um exemplo é a necessidade de
manejar simultaneamente recursos fiscais e ndo fiscais, publicos e
privados, ou de articular a cooperacdo entre 0 Estado, acomunidade e o
terceiro setor, orientando esses conjuntos heterogéneos de meios para
resultados e transformagdes na sociedade.

O terceiro responde a necessidade de incorporar anocéo de desen-
volvimento sustentavel no ambito da gestéo publica. Transformado em
conceito devalor publico apartir dosanos 90, véem-se, em todo o mundo,
iniciativas de incorporar os principios daAgenda 21 namissio do Estado
contemporéaneo e na forma de conceber o desenvolvimento. O plangja-
mento referenciado ao territdrio foi a opcéo encontrada. Assim, nocdes
de ordenamento e desenvol vimento do territério ganham um novo destaque.
Ha o reconhecimento simultaneo de que as regides competem entre si e
de que a visdo de desenvolvimento integrado e equilibrado do territorio
nacional étao importante quanto assegurar amelhoria de desempenho de
cadaum dos multipl os setores que gjudam amel horar aqualidade devida
do cidad@o que mora naregiéo.

Em outras palavras, 0 desenvolvimento sustentavel introduziu a
necess dade de combinar plangjamento setorial com plangjamento territorial.
Tornou maisabrangente o conceito tradiciona de desenvolvimento regional,
baseado na necessidade de atencdo maior do setor publico apenas sobre
asregides menos desenvolvidas ou estagnadas, eintroduziu o conceito de
desenvolvimento solidario detodos osterritdrios, baseado nacomptitividade
da nacdo que este aporta do ponto de vista da suainsercéo internacional.
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Introduziu ainda um acompanhamento do desenvolvimento diferenciado
das regides, subordinado & elevacdo da qualidade de vida local e da
preservac&o dos recursos naturais.

Influenciado por essas forcas 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
transformagdo mais profundo do planejamento governamental e da ges-
t&o publica. Um balanco desses anos mostra aimportancia, para a admi-
nistragdo publica, de encarar essas mudangas em cinco grandes frentes,
cujo formato final dependerado embate dasidéiase dapréticados proximos
planos plurianuais e de seus respectivos or¢camentos. Este balanco nasua
versdo mais ampla esta registrado em um Livro Branco sobre o desafio
do plangjamento governamental. Ele é o resultado de uma analise critica
do trabalho realizado nos Ultimos oito anos e da consulta a um grupo de
atoresinteressados: autoridades governamentais, empresarios, especialis-
tas, politicosejornalistas.

Planejamento delongo prazo —
aprofundar oplang amentode
longo prazo, referenciado

ao territorio, a sustentabilidade
eagovernanca

O PPA 1996-1999 introduziu o conceito de Eixos de Integracéo e
Desenvolvimento como unidade de programacao territorial e de empreen-
dimento estruturante. O enfoque espacial inovador dos Eixosde Integragéo
ampliou os horizontes de plangjamento, introduzindo avisio estratégicade
longo prazo e aidentificacdo dosinvestimentos publicos e privados, para
induzir o desenvolvimento em cada regido. As experiéncias com a
implementacéo e a avaliag&o 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 0 desenvolvimento integrado e solidério dasregides, deforma
areduzir 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 territério nacional.

Essa visdo do territorio nacional, tratada como um todo em busca
de coeréncia e equilibrio, ganhou novainspiragdo com a possibilidade de
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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 socidl,
econdmica, politico-institucional e ambiental do desenvolvimento e no
segundo, a necessidade de submeter as propostas de governo a processo
ampl o de negociacdo com os poderes constituidos, institui¢des publicase
privadas e segmentos representativos da sociedade civil organizada.

NosUltimos 15 anos, diante dos model ostradicionai s de ordenamento
e desenvolvimento do territério, emerge outro modelo: o do desenvolvi-
mento local. As suas virtudes estdo assentadas no despertar do cidad@o
guequer ser ator do desenvolvimento, en&o 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 eqglidade e equilibrio
inter-regional estdo demonstradas em varios paises que adotaram uma
visdo integral do territério, como é o caso emblemético da Franga, séo
inegaveis as vantagens, em termos de eficacia econbmica, que o desen-
volvimento local aporta, como se depreende de experiéncias na Itdia
Assim, a valorizagdo da gestdo do desenvolvimento local, associada a
implementacdo de empreendimentos estruturantes dos Eixos Nacionais
de Integragdo e Desenvolvimento, pode resultar em respostamais efetiva
a0 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 enriguecer o leque de oportunidades de investimentos
capazes de estimular o desenvolvimento. A gestdo do desenvolvimento
local é, ainda, um instrumento importante para integrar as agcdes
multissetoriais de Governo Federal e ampliar a participagdo da comuni-
dade na implementacdo dessas acoes.

A nocdo de eixos como unidade de programacao territorial traz
implicitaduas ambi¢des metodol 6gicas, 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 dasua
dindmica socio-econémica e ambiental e da interdependéncia entre as
regides ou Estados. A segunda, fortemente influenciadapelaanterior, esta
em valorizar, na andlise do territério, os fluxos inter-regionais sobre os
fixas, entendidos estes Ultimos como os ativos que caracterizam cadaregi&o.
A idéia é que a atratividade de qualquer regido depende tanto das suas
caracteristicas em termos sicio-econdmicos, ambientais e politico-
institucionais, como das relacbes que esta mantém com o seu ambiente
externo. Contudo, verifica-se umainsuficiénciadeinformagOes, 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
focalizacdo do gasto com vistas a um desenvolvimento harménico das
regioes 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 Ultimos anos, em decor-
rénciado agravamento dacrisefiscal do setor publico. No paiseno exterior,
estdo sendo discutidas e experimentadas novas maneiras de viabilizar a
ampliacdo da oferta de servicos sociais e de infra-estrutura econdémica.
O fendmeno n&o é restrito a paises em desenvolvimento. Solugdes inova-
doras nesse campo tém vindo da Unido Européia, onde as regras de
integracdo ao bloco econdmico impdem severasrestri¢des 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 os alternativos de 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,
gueorientasseamodel agem financeira, e paraviabilizar aimplementagio dos
programas. O contelido dessa estratégia teria natureza indicativa, cuidando
de apontar, em linhas gerais, por setor eregido, as principaisfontes, as parce-
rias potenciais, 0s 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 nessatrgjetériaéainternalizagéo, 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-
racdo internacional, que vem sendo desenvolvidano Ministério do Plangja-
mento, paraaimplantagdo de umaunidade piloto de parceriapublico-privada.

Umaoutralinhade acéo estd associadaaevol ugdo recente do conceito
de servico deinteresse publico. Cadavez mais, toma corpo a percepcédo de
gue a acdo publica ndo é privilégio exclusivo do Estado. Organizacles da
sociedade tém demonstrado que podem prestar servigos publicosderelevante
interessante socia, mobilizando recursos, articulando parceriase produzindo
solucdes freguientemente inovadoras. O incremento da participacdo do
terceiro setor naimplementagdo de programas do governo € umaalternativa
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consistente para incorporar ao investimento publico a capacidade de
mobilizagdo e de gest&o das organizagBes ndo-governamentais.

Uma das contribui¢des relevantes do estudo dos Eixos Nacionais
de Integracdo 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 implantacéo
integrada dessesinvestimentos potenciaiza os seus efeitos, além dereduzir
custos e prazos de maturagdo. Substituir, portanto, a pratica de financiar
projetosisolados, adotando, em seu lugar, avisdo 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
regifes deprimidas ou nos espacos de integragdo continental em fase de
implementag&o.

A estruturagdo de engenharias financeiras mais apropriadas aos
projetos estruturantes do desenvolvimento, com maior oferta de recursos
a menores custos, também pode ser aperfeicoada com a utilizacéo de
instrumentos modernos de mitigag&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 criagcdo 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 Federacdo e, em um prazo maior, de
gerar recursos adicionais para o financiamento de longo prazo.

Gestdo empreendedora— adotar
0 programa como unidade de gestao

A introducgéo da gestéo por programas no ambiente atual da admi-
nistracdo publica engendra uma tensdo entre as praticas existentes e 0s
novosvalores e atitudes empreendedoras, caracteristicas daadministracao
orientada para resultados. A estratégia tem consistido em manejar essa
tensdo, de tal modo que sua intensidade ndo seja um obstaculo, mas, ao
contrério, exercaum efeito indutor do processo de mudancga. Paratanto, é
Necessario superar progressivamente um certo nimero de ébices, amedida
gue avangaaimplementacéo do novo model o integrado de plangjamento,
orgamento e gestéo.
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N&o parece haver dlvidas quanto ao progresso que representou a
adoc&o do conceito de programanéo so como formade integrar o PPA e os
orgamentos anuais, mas em termos de transparéncia da alocacéo dos
recursos publicos e de compromisso da gestdo com resultados. Contudo,
outros passos devem ainda ser dados para que a gestéo governamental se
direcione efetivamente para transformagdes na sociedade, em lugar de
orientar-se apenas para processos e produtos. Essa mudanca depende, em
grande medida, do esforgo que sgafeito para consolidar o programacomo
unidade de gestéo. Depende, igualmente, de uma adaptacdo das organi-
zacOesdo setor publico, demodo adoté | as de capaci dade de gestéo matricial
e adotar o Estado de gestdo multissetorial. Significa, em outros termos,
implementar uma reforma de Estado, que combine, simultaneamente, os
principios da Reformado Aparelho de Estado, de 1995, fortemente voltada
para o aumento da produtividade e qualidade, a partir de umatransforma-
¢&o das organizagdes, e as mudangas introduzidas pelo ciclo de gestdo do
gasto, que traduz a preocupacdo, essencia ao Estado moderno, com os
impactos na sociedade.

Ajustar as organizagoes a
gestdo por programas

Devem-se criar organizagfes gue conciliem funcdes e objetivos.
A gest&o 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 eficacia e eficiéncia dos resultados da
organizacdo. O desafio, nessas circunstancias, € o deimprimir velocidade
a0 processo de transformag&o da organizagdo em seus varios aspectos, a
saber: estrutura, valores, lideranca, estratégia, desenvol vimento de pessoal
e sistemas de informagéo e controle.

Paratanto, € fundamental, em primeiro lugar, que os objetivos dos
programas espelhem com precisdo, em cada ministério, os problemas ou
as oportunidades que devem ser enfrentados, paraviabilizar umasituacéo
futuradesgjada, compativel com umaorientagao estratégicaqueintegree
mobilize aequipe do ministério. Essaorientacdo, por suavez, deverefletir
0S compromissos do governo.

Outro passo importante € o fortalecimento eaintegracdo dasfuncdes
de plangjamento, orgamento e gestdo dos ministérios. Em uma perspectiva
de gestdo por resultados, € recomendavel que se dé énfase ao plangjamento
e a gestdo edtratégica, a elaboracdo e execucdo orcamentéria e financeira
orientadapel osresultados dos programas, aum processo continuo deevolugéo
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organi zacional, que tenha por objetivo incorporar agestéo por programas as
estruturas formais e aos processos deci sorios da organizagao.

E desgjavel, ainda, quetodos os eventosdo 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
deelaboragdo, revisdo eavaliacéo do Plano Plurianual, defini¢&o depriori-
dades e metas na Lel de Diretrizes Orcamentérias, elaboragdo dos orca-
mentos, programacao orcamentaria e financeira, programagéo plurianual
fisico-financeira, auditoriainternae externa.

Outro aspecto relevante € a apropriagdo de custos. Atualmente, os
principais gastos administrativos da méaguina de governo ndo estéo rela
cionados aos programas para cujos resultados contribuem. E o caso,
principal mente, das despesas de pessoal. A adequada apropriacdo desses
custos, relacionando-os diretamente a resultados, sera um avango impor-
tante naformade proceder aracionalizacéo e a melhoria da qualidade do
gasto. Dar-se-a, com isso, transparéncia aos custos de bens e servicos,
evidenciando arelagdo custo/beneficio do programa. Serapossivel também,
epelaprimeiravez, introduzir uma gestéo de pessoal que tome em conta
as necessidades de competéncias e o nimero de funcionérios, em funcéo
de resultados esperados na sociedade, dando aos servidores uma defi-
nicdo clara de sua contribuicdo para elevar o valor publico da adminis-
tracdo publica.

A transparénciaparaasociedade e o forta ecimento do controle social
sd0 contribuigdes importantes do modelo de gesto por programa. Essas
conquistas podem ser ampliadas com autilizac&o maisintensado programa
e de seus resultados como instrumentos de didlogo do governo com a
sociedade. O programa, assim, transforma-se no referencia ideal para a
discussdo publica sobre os resultados atingidos e as melhorias necessarias
a0 seu aperfeigoamento continuo. Permite, a0 mesmo tempo, estabel ecer
uma relacéo de co-responsabilidade entre a comunidade e o Estado, para
assegurar atransformacéo social, medida crucial em face das dificuldades
fiscais e do tamanho dos desafios de um pais em desenvolvimento.

Prover informacéo gerencial

Tornar disponiveis paraaaltadirecdo do governo asinformacdes de
desempenho fisico e financeiro das agdes de cada programa, seus resul-
tados e as restrigBes que enfrenta durante a execugdo € condicdo funda-
mental para o0 monitoramento e a coordenacdo do plano e do orgcamento.
No primeiro ano do Plano Plurianual 2000-2003, foram atingidos apenas
37% de agbes com capacidade de correlacionar a execucdo fisica a finan-
ceira. Em 2001, elevou-se este indice para49%. 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 smplificagdo e adequagdo ao uso do sistema de informactes
gerenciais, de capacitacdo de pessoa e da auditoria dos programas.

Generalizar a cultura de avaliacéo
de desempenho

Dar conseqliéncia a avaliacdo de desempenho no processo
alocativo e nagestdo publica. Assim, aavaliagdo de desempenho volta-
se para o aperfeicoamento continuo do novo model o de gestao. Assume
um papel de transformacéo da gestdo. Tem por base a auto-avaliacéo
dos programas e se desenvolve de modo a constituir um processo de
interacdo de gerentes, equipes, 6rgaos de supervisdo setoriais e de
coordenacdo geral, paraaandlise critica dos resultados e das restri¢oes,
bem como a pactuagé@o dos aperfeigcoamentos possiveis. O desafio € 0
dasensibilizacéo e capacitacdo de gestores, como também o aprendizado
de novas metodologias, para a construcdo coletiva de uma cultura
gerencial de avaliagdo de desempenho que se caracterize pela parti-
cipacdo e pela transparéncia. O processo desenvolve-se de modo a
integrar as organizagOes responsaveis pelo planejamento, orcamento e
gestdo e para criar as condigfes necessérias a implementagdo dos
aperfeicoamentos.

Dar flexibilidade aos procedimentos
administrativos e de execucdo orcamentéria

Mesmo em um ambiente de gjuste fiscal, que tem prevalecido ao
longo do periodo deimplementagdo do novo model o de gestdo naadminis-
tracdo publicabrasileira, afaltaderecursosfinanceiros é apenasasegunda
mais importante restricdo a gestéo do plano e dos orgamentos. A maior
restricdo é a rigidez de procedimentos administrativos e de execugdo
orcamentéria, que aindando incorporam as novas condicionantes dagestéo
por programas. As dificuldades concentram-se, sobretudo, nos contratos,
na rigidez orcamentaria e financeira, na descentralizacdo de politicas e
nas alteracdes do plano e do or¢camento, motivadas por circunstancias,
por vezes, imprevistas na conducdo dos programas por ateracOes feitas
obrigatoriamente por meio deprojeto delei.

Estabelecer a comunicagdo
com a sociedade

A gestéo orientada para resultados cria percepgdes de ganhos e
perdas. Perdem as estruturas da organizacéo, cujo poder € aparentemente
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ameacado pela transparéncia que decorre da gestdo por programas.
Ganham os segmentos da sociedade beneficiarios dos programas e os
gestoresdealto nivel daadministracdo publica, que séo avaiadosem fungéo
dos resultados percebidos pela sociedade em geral. Nesse contexto, a
comunicagdo com a sociedade assume um papel de melhoria constante
dos programas e de transformagé@o da gestdo. Nossa experiéncia tem
mostrado que ainteracéo com o publico-alvo do programaéum dos prin-
cipais fatores de motivacdo dos gerentes e uma referéncia concreta para
sua ag&o integradora da organizag&o.

Outra vertente da comunicagdo dirige-se ao Congresso Nacional e
aos seus parlamentares, cuja compreensao e adesdo ao model o estimula-
riam asuadifusdo e o incremento maisrapido dos principios naAdminis-
tracao Publica Federal.

Introduzir parcerias

A gest&o por programas oferece uma visdo mais ampla no que
concerne a origem e & natureza dos recursos Necessarios a consecugao de
objetivos daadministragdo publica. Um programaconcebido sob essanova
perspectivapode articul ar agdes de diferentes agentes puiblicos ou privados,
como também recursos outros que ndo so financeiros— pessoas, conheci-
mento, capacidade de gestéo e recursos materiais — para a obtengédo dos
resultados desgjados. A experiénciatem demonstrado que aqui se encontra
amaior fontede melhoriadaqualidade do gasto publico. Contudo, taisresul-
tados dependem datransformacdo maisdificil de ser conquistada: 0 compor-
tamento empreendedor dos gerentes publicos, inseridos em um ambiente
organizacional tradicional mente burocrético.

Gestdo de programas estratégicos

Asexperiénciasrecentes com o Brasil emA¢do 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 recomendavel, também, limitar
0 nUmero e o valor dos programas e projetos estratégicos, de modo a asse-
gurar a continuidade da suaimplementagéo.

Desenvolvimento gerencial —
ampliar a capacitacao gerencial

Novas habilidades gerenciais necessitam ser reforgadas ou desen-
volvidas. A gestéo por programas demanda gerentes capazes de integrar
esforcos de pessoas e equipes dentro e fora da organizacdo a qual foi
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atribuida a conducado do programa. Capacidade de negociagdo, de
motivagdo de equipes préprias 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 sGo demandadas ao extremo, quando o programa
tem o cardter multissetorial ou baseia-se em um arranjo de parcerias publico-
privadas. De outra parte, a capacitacdo gerencial torna-se indispensavel
em uma administragdo publica que busca formas de descentralizar e
flexibilizar a gestédo em nivel das equipes que estéo proximas do usuario/
beneficiario da acdo 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 umamudanga comportamental, com o objetivo de transformar
a atitude burocrética em postura empreendedora. O esforgo de
capacitacdo amplo atende, a0 mesmo tempo, a necessidade de criar
uma linguagem comum de conceitos e procedimentos, essencial a um
modelo de gestdo em rede. A gestéo por programas, diferentemente da
gestdo 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 plangamento, or camento e gestdo —
aprofundar aintegracdoentreaséareasde
planejamento, or gamento e gestdo do
Governo Federal e sua articulagdo com
Estados e municipios

O plangjamento governamental tende aadotar mecanismosflexiveis
de atuagdo em rede, para articular e coordenar um grande nimero de
agentes, publicos e privados, envolvidos com a oferta de bens e servigos
publicos a sociedade, em fungdo da amplitude e diversidade da sua érea
de abrangéncia, assim como pela necessidade de adaptac&o constante a
um ambiente em continua transformac&o.

A consolidagdo dessa rede, no Governo Federal, passa pelo
revigoramento dos sistemas de planegjamento, orcamento e gestdo, que
compreendem, além dos 6rgaos centrais, nlicleos setoriais distribuidos por
toda a Administragdo Publica Federal. A proposta € que essas estruturas
segjam reorganizadas e capacitadas para o exercicio de novas funcdes,
assumindo papel mais estratégico nacoordenacdo do plang amento setorial .

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

RSP

74



reduzindo sobreposi ¢es e potencializando sinergias. O sucesso de qual quer
iniciativa nessa direcéo depende, porém, da modernizac&o dos sistemas
de plangjamento, or¢camento e gest&o de Estados e municipios. Paraisso,
€ recomendavel esfor¢o concentrado de capacitacdo, fortalecimento
institucional einformatizagdo, 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 Legisativos e melhorar os
fluxos de informagdes rel acionadas ao ciclo de gestdo governamental.

Um dos principais entraves a modernizacao da gestdo governa-
mental, entretanto, éainsuficiénciaquantitativae 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 & medida que agdes vao sendo descentrali-
zadas para Estados e municipios.

Na falta de informagdes consistentes para subsidiar a decisdo, o
gerenciamento e a gest3o estratégica perdem foco e rapidez. E indispen-
savel, portanto, que 0 governo prossiga em seus esforgos de implementar
e integrar sistemas de informacfes, para apoiar 0 gerenciamento dos
programas, subsidiar a gestéo setorial e viabilizar a gestéo estratégica do
plano. Com isso, seriapossivel melhorar aqualidade das decisbes e, con-
seglentemente, o desempenho da gestéo publica

Notas

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

Gestao publicaorientadapararesultadosnoBrasil
Ariel Garces e José Paulo Slveira

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

Ap6s dois anos e meio de implantagdo desse novo modelo de gestéo, € possivel
contabilizar mudangasimportantes e definitivas naadministragdo publicabrasileira, tantos
quantos sdo ainda os desafios para a consolidagéo de uma gestdo publica empreendedora.
Este texto apresenta 0s aspectos estruturais desse model o de gest&o publicaorientada para
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 a partir de umaandlise criticae de umaamplaconsultaa
atores interessados no tema.

Gestion publicaorientadaaresultadosen Brasil
Ariel Garcese Jose Paulo Silveira

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

Despuésdedos afiosy seis meses deimplantacién de este nuevo model o de gestion, es
posible contabilizar importantesy definitivos cambiosen laadministracion piblicabrasilefig,
tantos cuantos son aln |os desaf ios para consolidaci on de una gestion publicaemprendedora.
Este texto presentalos aspectos estructural es de este model o de gestion publica orientada
aresultados, terminando por mencionar los principal es desafios que laexperiencia, apesar
de corta, demostra claramente. Estos desafios fueron mencionadosen el Libro Blanco del
Planeamiento Gubernamental, llevado através de un andlisiscritico y de unaampliacon-
sultaalos atoresinteresados en el tema.

Results-oriented public management in Brazil
Ariel Garcese Jose Paulo Silveira

ThePluriannual Plan (PPA 2000-2003), called Advance Brazil, promoted impact changes
in the 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 entrepreneuria 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,
although short, shows clearly. These challenges had been mentioned in The White Book of
Governmental Planning, carried through from acritical analysisand an ample consultation
to stakeholders.
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