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Resumo O Brasil vem, paulatinamente, avancando na erradicacdo da pobreza extrema e das iniqui-
dades sociais. A consolidagcéo dessa tendéncia, €, sobretudo, a conquista de um Estado mais justo e
equanime esta, definitivamente, associada a maior capacidade de executar os programas de gover-
no, de induzir o crescimento econdmico sustentavel, ampliando e qualificando os servicos publicos
de modo a estreitar as desigualdades. Neste contexto, torna-se necessario ressignificar o planeja-
mento, o0 orcamento e 0s seus modelos de gestdo, aproximando-os da implementacao das politicas
publicas de forma a viabilizar as entregas do Estado a sociedade. Deste modo, este artigo inspira-se

1 Agradecemos a Carlos Augusto de Godoy Curro e Eugénio Andrade Vilela dos Santos pela leitura prévia e valorosas
contribuigdes, muitas delas incorporadas ao texto.
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em reflexdes surgidas na definicdo do modelo de gestdo do Plano Plurianual 2012-2015, e discute al-
gumas das principais questdes do acompanhamento do planejamento governamental no Brasil atual.

Palavras-chave: plano plurianual, monitoramento, avaliagéo, gestdo, planejamento.

Abstract Brazil has been, gradually, advancing towards the eradication of extreme poverty and so-
cial inequities. However, it is still necessary to keep the ground safe, and, moreover, provide the
state with greater capacity to implement government policies and induce sustainable economic
growth, expanding and qualifying public services so as to narrow inequalities. In this context, it is
extremely relevant that public planning, budgeting and management were to be given a brand new
meaning, bringing them closer to the implementation of policies, and thus delivering benefits to
society. This article draws on reflections aroused from the definition of the management model of
the PPA 2012-2015, and discusses some of the main quandaries of the monitoring of government
planning in Brazil today.

Key-words: multi-annual government planning, monitoring, evaluation, management, planning

Introducao

Crises, questionamento dos modelos econdmicos e politicos e consolidacao de novos meios de
comunicacao como importantes catalisadores de transformagdes sociais marcam o cenario mun-
dial contemporaneo. Enquanto isso, o Brasil vive um momento singular, de relativo crescimento
econémico com redug¢do gradual de suas injustigas sociais e violéncias contra direitos e garantias
fundamentais. Sustentar um crescimento responsavel, a despeito das turbuléncias internacionais,
e aprofundar o combate as iniquidades sa@o desafios postos para a Administrag@o Publica brasilei-
ra. Considerados alguns aspectos de nossa circunstancia histérica, tais como a transformacgao do
perfil social, econémico e demografico; o ainda recente reposicionamento do Estado como indutor
do desenvolvimento e protagonista na reducao das desigualdades sociais; a pouca tradi¢do de pla-
nejamento em ambiente democratico; o déficit de legitimidade da classe politica perante a popu-
lacéo; a dificuldade de estabelecer debates plurais nos meios de comunicagao social; e reformas
administrativas incompletas, que acentuam a heterogeneidade e disfun¢des da burocracia, nao se
demora a concluir que o caminho a ser trilhado é longo.

Neste cenério, pensar as inovagdes necessarias a gestdo do Estado brasileiro é tarefas das mais
estimulantes. Como potencializar a acao estatal de modo a avangar mais rapidamente no combate
as desigualdades? Como equalizar os principios da Administracdo Publica, seus aspectos legais
e procedimentais, com o sentimento de urgéncia para garantia direitos basico aos brasileiros?
Como agilizar a entrega de bens e servigos a populagao mais necessitada, e, em uma visdo ampla,
a sociedade como um todo? Como avancar na gestao democrética, participativa e transparente?
Estas e muitas outras questdes emergem ao se colocar em debate pontos como o planejamento, o
monitoramento e a avaliag@o dos programas de governo.
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Este artigo abordara alguns aspectos do SMA (Sistema de Monitoramento e Avaliagao) do PPA
2008-2011, bem como duas experiéncias recentes de monitoramento de politicas do Governo
Federal: o sistema de monitoramento do Programa de Aceleracdo do Crescimento e o Sistema
de Metas Presidenciais, visto que seus resultados influenciaram as discussdes travadas durante
a concepc¢ao do modelo de gesté@o a ser adotado no PPA 2012-2015. Em seguida sao discutidos
alguns dilemas inerentes ao 6rgao central de planejamento no que diz respeito a construcao de
um modelo de gestdao do plano plurianual. Dai derivam discuss®es relacionadas a pactuacgéo,
formalizag¢do, padronizacdo, escopo, envolvimento dos érgdos executores, 6rgaos de controle e
sociedade e ao papel da Tecnologia da Informacao. Por fim, sdo delineadas algumas conclustes
e apontadas perspectivas para 0 acompanhamento de programas do Governo Federal. Acredita-se
que, ao registrar as experiéncias e dilemas supracitados, o texto ndo s6 contribui para ampliar e
qualificar a discussao acerca das escolhas que se colocam aqueles que desejam monitorar e ava-
liar o conjunto de politicas de um governo, mas também para registrar algumas das dificuldades
de gestado publica no efetivo cumprimento das promessas do Estado brasileiro.

Experiéncias de Monitoramento e Avaliacao do PPA 2008-2011

O sistema de monitoramento e avaliacao (SMA) do Plano Plurianual 2008-2011 foi construido a
partir da definicao de um modelo padronizado para todo o Governo Federal. Tal modelo previu o
acompanhamento més a més da execucao fisica e financeira no nivel do localizador das a¢des or-
camentarias, a partir do SIGPLAN (Sistema de Informacdes Gerenciais de Planejamento) 2. O tra-
tamento padronizado de politicas e ministérios tao desiguais, somado ao excesso de detalhamento
e rigidez nos fluxos de informac0es, as deficiéncias das informacdes fornecidas e a incompatibi-
lidade com o processo politico-administrativo de tomada de decisdes, resultou em um sistema de
monitoramento burocratico, distante da realidade das politicas e incapaz de produzir informacdes
Uteis tanto a Administracdo quanto a sociedade. Deve-se ressaltar que o desenho do Plano con-
tribuiu para o insucesso de seu modelo de gestao. A subordinacao as categorias do orgcamento
dificultava a compreensao das realizacdes do governo. Ora, o produto fisico da agao orcamentéria
nao expressa entregas do governo a sociedade e tampouco se relaciona com os insumos adquiri-
dos, consistindo em uma unidade sem maior significado cujo acompanhamento torna-se inécuo.
Também os indicadores de programas apresentavam problemas, conforme manifestacdao do TCU.

A equipe da Semag analisou qualitativamente todos os 214 programas finalisticos do PPA
2008/2011, ou seja, avaliaram o alinhamento das informacgdes as prescricdes do manual
de elaboragao do plano. De forma geral, as informacdes relativas ao objetivo e publico-alvo

2 Devido a segmentagéo excessiva no acompanhamento das a¢des orgamentarias, preenchidas més a més no nivel do
localizador, para cada uma das 5 mil agdes, isto fazia com que os coordenadores de acdo chegassem a preencher
cerca de 2 mil campos no SIGPlan.
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mostraram-se satisfatérias, segundo os critérios do manual. Como seria de esperar, o estudo
da adequagao dos indicadores dos programas foi 0 mais problematico.

Mesmo assim, foi bastante alta a taxa de corre¢ao dos diversos indicadores utilizados no
PPA de 2008/2011: cerca de 97,7% desses indicadores estdo adequados de acordo com a
equipe de auditoria. Trata-se de marca extremamente alvissareira, embora nas entrevistas
realizadas pela equipe em alguns ministérios, os préprios gestores reconhecam a existéncia
de alguns problemas, como o excesso de formalismo, a falta de rigor na coleta dos dados e
apuracao dos indices e a inutilidade de tais indices em afetar a politica subseqiente e acar-
retar punicdes ou premiacdes para os gerentes dos programas. Sao problemas que j& foram
detectados em trabalhos anteriores, inclusive deste Tribunal e que ja vém se arrastando ha
algum tempo. (TCU, 102/2009)

Contribuindo para agravar as disfunc¢des do sistema, o modelo de governanga desenvolvido “for-
malizou atores”, nos niveis estratégicos e operacionais, no 6rgao central e nos setoriais (Unidades
de Monitoramento e Avaliagao, Coordenador de Acao, Gerente de Programa, Comissao de Monito-
ramento e Avaliagao, Comissao Técnica de Projetos de Grande Vulto, entre outros) sem verificar o
contexto em que cada politica publica esta inserida.

Assim, o modelo foi concebido e estruturado a partir de um sistema de informagé&o universal (Sl-
GPLAN) para registrar os dados de execucao fisica e financeira més a més para aproximadamente
24.000 localizadores do gasto (subtitulo da acdo orcamentaria). Esta estrutura resultou em um
acumulo de informacdes pouco confidveis e pouco Uteis na perspectiva do érgéo central de plane-
jamento, orcamento e gestdo e estéreis as decisdes dos ministérios setoriais, dada a disperséo das
informagdes nos inUmeros campos do sistema e o carater burocratico de seu preenchimento. O
desejo de se monitorar tudo, a partir de categorias orcamentarias, resultou em um monitoramento
esvaziado, e gradativamente abandonado pelos principais tomadores de decisao do governo, pelos
orgdos de controle e pela sociedade (TCU, 2009). Ademais, o diagndstico e as reagdes quanto
as disfuncdes verificadas apontam, em geral, para o aprofundamento do modelo, com mais ca-
pacitacdo, mais manuais, ampliacdao da cobertura e maior detalhamento das normas, enquanto
praticamente ndo havia questionamentos quanto & esséncia do modelo.

O descasamento entre a estrutura do SMA do PPA 2008-2011 e a estrutura existente de execucao
das politicas publicas fez com que os ministérios setoriais dissociassem os “atores” constituidos
no modelo formal de monitoramento dos reais responsaveis pela implementagao das politicas, e,
portanto detentores de informagdes relevantes. Ou seja, o sistema de monitoramento, via de regra,
nao refletia as informacdes relevantes da execugao e sim um conjunto de registros burocraticos.
Este tipo de pratica de acompanhamento do Plano ja demandara mesmo antes do ciclo 2008-
2011 a constituicao de outros modelos e outras instancias decisérias com o objetivo de acompa-
nhar a implementacao das politicas publicas no ambito do Governo. Sao exemplos os Sistemas de
Monitoramento de Metas Presidenciais (CHAVES, 2004; MARTINS, 2007) e de Acompanhamento
do PAC (MELLO, 2009) que ser&o tratados em segao posterior.
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Ressalta-se ainda que o modelo de gestao do PPA 2008-2011 se assenta em uma premissa de
que é possivel separar os atores que fardao o acompanhamento da implementacao das politicas em
niveis estratégico, tatico e operacional. Mesmo entendendo que é possivel identificar pontos cen-
trais dos programas de governo que sao prioritarios para a estratégia de governo, dificilmente esta
separacao se traduz na segregacao de gestores (detentores de informacdes estratégicas, taticas e
operacionais). Ademais, dificilmente tal premissa se fara presente em todas as politicas cobertas
pelo PPA. Ja nesse ponto pode-se observar um descolamento entre o imaginario metodolégico e
as evidéncias da implementacdo de politicas, armadilha frequente que faz com que planos apa-
rentemente brilhantes venham a socobrar em seus primeiros passos.

Sistema de Metas Presidenciais

O sistema de metas presidenciais foi concebido em 2004, a partir da necessidade de se moni-
torar e articular a execugao das metas prioritarias do Presidente da Republica. O surgimento de
um sistema paralelo, com recortes e instrumentos de monitoramento distintos dos formais indica
como o modelo formal nao atendia a necessidade dos tomadores de decisao e nao colaborava para
a viabilizagao das entregas a sociedade.

No infcio de 2004, uma metodologia de monitoramento e articulagao de metas presiden-
ciais foi construida, a partir de uma solicitagao direta do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva. A metodologia procurou responder a necessidade premente de qualificar a informacao
para tomada de decisao da coordenacao de governo. (CHAVES, 2004). (Grifo nosso)

Esse sistema, mesmo sendo considerada uma experiéncia bem sucedida, ndo conseguiu oferecer
solucdes de gestdo para viabilizar os projetos prioritéarios do governo. Dessa forma foi lancado o
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), que selecionava projetos prioritarios e assegurava
0s recursos financeiros necesséarios a sua implementagao.

O Programa de Aceleragao do Crescimento - PAC

Iniciativas semelhantes j& haviam sido tentadas no passado, como os Programas Brasil em Agao
e Avanca Brasil, no entanto, os grandes diferenciais do PAC foram a sua escala e o modelo de
gestdo e monitoramento adotados. Como prioridade absoluta dentro do governo, o PAC ficou sob
responsabilidade direta da Casa Civil, que adotou o modelo de salas de situagdo, reunides com
a participacao dos principais atores responsaveis pela selegao e implementacao dos empreendi-
mentos, sendo que estes atores detinham poder politico e administrativo para tomar decisbes que
permitissem a execugao oportuna das politicas.
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0 acompanhamento do PAC estruturou-se a partir da realidade de execugao, contando com uma
rede de atores relevantes para o monitoramento e gestdo (MELLO, 2009) que detinham respaldo
politico, ou seja, visou essencialmente superar os entraves e subsidiar a tomada de decisao.

Apesar disso, o PAC enfrentou inimeras dificuldades. Primeiramente devido ao desmantelo do
corpo técnico estatal, sobretudo para engenharia, licenciamento e execug¢do de obras de infraes-
trutura, ocorrido a partir dos anos 80. Em segundo lugar, como efeito colateral das medidas para
o controle da inflagcao e equilibrio das contas publicas na década de 90, houve o enfraquecimento
das areas de governo voltadas para a entrega de bens e servigos publicos a sociedade e o forta-
lecimento das &reas responséaveis pelo ajuste fiscal, desestatizagao, controle e criacdo de regras
para travar o gasto publico.

O esvaziamento da agenda de investimentos publicos resultou em um Estado orientado para o
“nao fazer”. Portanto, quando o governo criou o PAC e garantiu recursos financeiros necessarios a
execug¢ao dos investimentos, o passivo de anos de desestimulo a execugao de politicas comegou
a aparecer. Um dos primeiros obstaculos enfrentados pelo PAC foi a superagéo dos tramites buro-
craticos necessarios para a selecado e execucao de investimentos. Por exemplo, o Decreto n° 6.601
de 2008, que dispde sobre o modelo de gestao do PPA 2008-2011, no seu art. 10 prevé que “o
inicio da execucao dos projetos de grande vulto fica condicionado a avaliagao favoravel de sua via-
bilidade técnica e socioecondmica” pela Comissao Técnica de Projetos de Grande Vulto (CTPGV).
Este parecer dependeria da apreciacao de estudos de viabilidade, que deveriam consistir em oito
analises distintas segundo uma série de requisitos, formularios, critérios e formulas constantes
num manual de apresentacgéo.

Posteriormente apareceram dificuldades como a auséncia de bons projetos e em alguns casos de
qualquer projeto, caréncia de pessoal qualificado para elaborar, gerir e monitorar a execuc¢do dos
projetos, dificuldade dos entes federados cumprirem com as contrapartidas necessarias para cap-
tar os recursos federais ou ter acesso a linhas de financiamento, o ndo cumprimento pelos entes
federados das exigéncias previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal impossibilitando o acesso
destes as transferéncias voluntarias (no caso do PAC esse problema foi mitigado ao transformar
seus recursos em transferéncias obrigatérias), falta de capacidade de a iniciativa privada absorver
0 volume de obras, material e pessoal que a execucao do PAC exigia. Além disso, podemos citar
também as limitagOes trazidas pela interpretacdo do arcabouco legal, tais como as restricdes da
Lei de Licitacdes e Contratos, Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis de Diretrizes Orgamentarias,
que priorizam o controle prévio no nivel do custo dos insumos, a responsabilizacao dos gestores
pela conformidade dos contratos no nivel de carimbos, o cumprimento de metas fiscais e a com-
plicacdo das operacgdes contabeis em detrimento do cumprimento do papel social do Estado, da
agilidade e flexibilidade na execugéo e da simplificagdo no manejo dos recursos publicos disponi-
veis para as acdes do governo.
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Apesar de todas essas dificuldades, o PAC e o PAC Il conseguiram expressivo aumento, ndo apenas
no volume de investimentos, mas também no percentual de execucao orcamentaria (BELCHIOR,
2012; SOF, 2011). Muito disso se deve, como ja ressaltado, ao respaldo politico e ao modelo de
gestdo do PAC, que criam um ambiente de constante inovagdo com vistas a execug¢do dos empre-
endimentos e induzem a recuperagao da capacidade de elaborar e executar projetos em estados e
municipios, bem como no setor privado.

Principais dilemas enfrentados na concepgao de
um Modelo de Gestao do PPA 2012-2015

Uma questéo primordial, subjacente aos dilemas que se colocam a elaboragao de um modelo de
gestdo do planejamento plurianual, diz respeito a definigao da missao institucional do 6rgao cen-
tral de planejamento, orgamento e gestao. Qual seria o principal papel deste 6rgao e do proprio
sistema de planejamento e orcamento? Como seu corpo técnico e as autoridades do governo o
enxergam? As respostas mais comuns perpassam ideias muito distintas e até contraditérias entre
si, tais como: alocar recursos e cobrar resultados dos 6rgaos setoriais; monitorar o panorama da
execugao das politicas publicas; prestar informagdes aos 6rgaos de controle; controlar os gastos e
coibir o mau uso dos recursos publicos; comunicar a sociedade como andam as a¢des do governo;
elaborar cenarios, a partir das informacgoes de execucao fisico-financeira, para subsidiar as politi-
cas econdmicas e decisdes presidenciais; estabelecer e ser 0 bastido das metodologias de plane-
jamento, orcamento e gestdo da Administragdo Publica Federal; avaliar e aprimorar a carteira de
investimentos estratégicos do pais; articular e coordenar a execu¢ao de politicas multissetoriais;
produzir analises de politicas mais ou menos tedricas, que ajudem mais ou menos no aprimora-
mento das agbes do governo; cumprir com suas atribui¢des legais de maneira a simplesmente nao
atrapalhar 6rgaos executores com o excesso de burocracias; agir em parceria com demais ministé-
rios, contribuindo, dentro de suas limitag®es, para potencializar as entregas de produtos e servicos
publicos a sociedade. Enfim, sdo muitas as possibilidades, e cada arranjo politico do governo
tenderé a se enquadrar dando maior peso a esta ou aquela atribuicdo. Isto balizaré a postura do
orgao frente as questdes que surgem na constru¢cdo de um modelo de acompanhamento do PPA.
Alguns destes dilemas sao discutidas a seguir.

Escopo do monitoramento

Até que ponto um sistema de monitoramento e avaliagdo do PPA pode extrapolar seus limites e
englobar outras informagdes das politicas publicas que nao constam nos atributos do plano? H&
mandato para ir além daquilo que foi pactuado na lei do PPA? E possivel monitorar apenas um
subconjunto dos compromissos firmados ali? Como deve se dar a sele¢ao deste subconjunto? Em
que nivel de acompanhamento se deve abranger todos os atributos do plano formalizado em lei?
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Em que nivel de acompanhamento devem ser tratadas as prioridades do governo? E desejavel ela-
borar um cronograma plurianual de monitoramento que avance gradual e progressivamente sobre
os elementos do plano? Esta progressividade deve se dar por programa, por 6rgao, por agenda?
A partir de quais critérios? Enfim, sdo muitas as questdes associadas a definicdo do escopo de
monitoramento e avaliacdo do PPA.

A elaboracao do PPA 2012-2015 resultou em um grande esfor¢co para retratar o mais fielmente
possivel as politicas publicas tais como enxergadas pelos 6rgaos setoriais. Esta é uma das van-
tagens em se abrir mao de uma unidade metodoldgica rigida. Porém, novas agendas surgem a
todo o momento, e é provavel que, logo apds a san¢do da lei do PPA, este ja esteja dissonante
das agendas e prioridades de governo. Para que o plano de fato adira a esta agenda, é necessaria
alguma dinamica, que inclua, exclua e altere metas, projetos, iniciativas e até programas ao longo
do tempo ou que o Plano reflita um nivel tal de agregacao que se torne imune as alteracdes nas
agendas de governo, enrijecendo e ao mesmo tempo comprometendo a concretude de suas decla-
racdes. Considerando, entretanto, a perspectiva de plano em que escolhas e prioridades sao expli-
citadas na lei do PPA, esta nao passa de um registro momenténeo de um planejamento dinamico
e passivel de alteracéo, e, portanto, faz sentido que o escopo de monitoramento e avaliagao possa
abranger novos elementos e ignorar alguns inicialmente contemplados em lei. Similarmente, faz
sentido que se realizem revisdes periédicas, com a anuéncia do parlamento, de modo que, perio-
dicamente, seja possivel registrar o estagio de maturidade do plano. Por outro lado, é natural que,
até que as alteragdes no plano sejam aprovadas pelo Congresso, o Poder Executivo acompanhe os
atributos da lei vigente. Trata-se de buscar um equilibrio entre estas duas visdes, mais ou menos
formalista, de modo que as informacdes do monitoramento cumpram seu papel, sem o desper-
dicio de esforcos da Administrag@o e sem provocar desgastes entre as institui¢cdes envolvidas no
ciclo de vida do PPA.

No que diz respeito a seletividade e progressividade no escopo de monitoramento e avaliacdo do
plano, é natural que algumas iniciativas bem como o cumprimento de algumas metas nao se ini-
ciem no primeiro ano do plano, e que outras se encerrem antes do término deste. Similarmente,
o cdOmputo de alguns indicadores s6 é possivel em tempos especificos, de modo que nao faz sen-
tido exigir sua atualizagao constante ou em periodicidades arbitrarias. Ademais, dado o volume
de informagdes que seria necessario para o0 acompanhamento universal e permanente do plano,
fatalmente o esforco para a coleta destas informacdes nao resultaria em maior efetividade da acao
publica, nem mesmo em maior transparéncia. Pelo contrario, ha grande chance de que tal esforco
resultasse em sobrecarga dos ministérios setoriais e em mais um rito burocréatico inécuo.

Sob esta dtica, convém ao modelo de monitoramento e avaliagao do PPA selecionar um conjunto
de itens para o acompanhamento desde o inicio de vigéncia do plano, e, gradualmente, incorporar
novos elementos. E pertinente, todavia, a discussdo acerca dos critérios desta seletividade e pro-
gressividade. Tais critérios, mesmo que nao estejam explicitos, devem refletir a missao pretendida
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do monitoramento e da avaliacdo, bem como o espaco politico disponivel para tal. E a partir da
legitimidade conquistada e a luz da orientagao politica do governo, que os limites do escopo de
monitoramento podem ser adequadamente firmados.

Pactuacao

Outra questao que se coloca a construcao de um modelo de monitoramento é o grau de pactuacao
entre 6rgado central e os érgaos executores. Sdo os executores das politicas quem detém maior
conhecimento acerca da implementagao, calcado na experiéncia de formulacdo e execucao, e,
portanto, melhor podem avaliar a confiabilidade das informagdes produzidas. A auséncia deste
conhecimento nos 6rgdos centrais tende a gerar insegurancga, 0 que por sua vez pode levar a uma
postura mais autoritéria (e com viés de controle), a exigéncia de informacgdes pouco confidveis e,
portanto, pouco Uteis, que se torna um fardo para os executores e gera desconfianca entre estes
e seus monitores.

Além disso, o0 excesso de demandas por informagdes de acompanhamento pode acabar por con-
sumir recursos que seriam aplicados na implementagao, reduzindo, portanto, a capacidade de
execuc¢ao do Estado. Ressalta-se ainda que, quanto menos for utilizada menor tendera a ser sua
confiabilidade da informacdo, na medida em que seus produtores percebem que é inécuo o es-
for¢o de produzi-las de modo confiavel. Assim, convém ao 6rgdo central avaliar a capacidade de
analise e utilizagao das informacdes para, a partir dai, pactuar o contetdo a ser informado.

Outro fator que pode contribuir para a pactuacao da prestacao de informacgdes mais confiaveis e
detalhadas da execucao é a utilizagé@o destas para a definicao da alocagao de meios para a imple-
mentagao (orcamento, pessoal, logistica, tecnologia da informacao e instrumentos de gestéo, por
exemplo). Numa gestao voltada a entrega de bens e servigos a sociedade, almeja-se contribuir para
que as diretrizes, objetivos e metas da Administracao, estabelecidas no plano, se materializem no
periodo previsto. E necessario, portanto, outra pactuacéo, interna ao Ministério do Planejamento,
para que os recursos ali geridos sejam alocados com base nas informag¢des de monitoramento
disponiveis de modo proativo para maximizar a consecugao dos programas prioritarios do governo,
abandonando de vez o modelo de balcao. Mais uma vez fica claro que a confianga nas informa-
¢cdes do monitoramento é fundamental para subsidiar decisdes no Ministério do Planejamento, e
esta confianga se d& a partir de um conhecimento das politicas que vai muito além da leitura dos
indicadores orcamentérios. E necessario conhecer as possibilidades e limites das informacées em
cada 6rgao, sua real capacidade de execuc¢ao, seu grau de alinhamento as diretrizes do governo e
seus entraves.
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Formalizagao

Destaca-se também a dificuldade em estabelecer o grau de formalizagdo adequado ao modelo de
gestdao de um plano plurianual. O que constara ou nao nas leis, decretos e portarias, o que estara
ou nao disponivel nos sistemas de informacgdes oficiais. Aqui cabe registrar a tensado entre institu-
cionalizagcao e burocratizacdo. Se por um lado a formalizacao de alguns anseios e compromissos
pode criar institucionalidades que forcam a abertura de espaco na agenda dos gestores e abrem
janelas dentro do governo, contribuindo inclusive para dar transparéncia a gestao, por outro pode
engessar, burocratizar, tornar pro forma e pouco Uteis, convertendo interesses legitimos em me-
ras exigéncias de controle. E necessario desenvolver uma reflexdo sobre a criacdo de agendas via
formalizag@o de compromissos como meio de conquistar legitimidade dentro do governo. Deve-se
ter em mente que cada obrigagao registrada em instrumento normativo configurard uma deman-
da dos 6rgdos de controle, que, se nao atendidas podem exigir inimeras justificativas, medidas
corretivas e até punitivas. Ademais, é de conhecimento dos gestores que embora ja haja alguma
tendéncia de que as interpretacdes das normas se deem a partir de uma leitura mais sistémica,
ainda ocorre de interpretacdes excessivamente literais dos auditores implicarem em exigéncias de
conformidade meramente formais.

Ora, se o Poder Executivo possui alguma liberdade para estabelecer os normativos que guiardo
sua conduta e, por uma estratégia de conquista de espaco institucional, opta por criar e detalhar
regras que enrijecem sua gestao, fica dificil exigir que os érgaos de controle compreendam a ne-
cessidade de flexibilidade na interpretacdo dos normativos durante sua vigéncia. Nao se espera
que o Direito Administrativo brasileiro contribua para resolver os dilemas da gestao publica, nem
tampouco seja sensivel a uma racionalidade gerencial que por vezes traduz modelos da gestao
privada de maneira pouco refletida. Num Estado que busca se reposicionar para cumprir seu papel
social, criatividade é necessaria aos gestores para que se encontrem caminhos que impulsionem
reformas graduais no Direito Administrativo®.

Padronizagao versus individualizagao

Uma constatacdo subjacente as inovagdes apresentadas na construgao do PPA 2012-2015 é a de
que conferir um tratamento padronizado a todos os 6rgaos, com a aplicagao de critérios rigidos,
tanto para a formatacao dos atributos do plano, como para a elaboragao do seu sistema de moni-
toramento e avaliagdo acabava limitando o potencial do PPA de contribuir para a Gestao Publica e,
em alguns casos, mais sobrecarregava 0s 6rgaos setoriais com ritos burocraticos desvirtuados que
0s ajudava a realizar suas politicas. Emerge, a partir das experiéncias recentes de planejamento
governamental no Brasil, um diagnéstico de que a padronizacao das informacgdes de gestado e as

3 Caminhos que promovem institutos como os que possibilitaram o Programa de Aceleragdo do Crescimento (Lei n°
11.578/07) e o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (Lei n°® 12.462/11).
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metodologias insensiveis as peculiaridades das diversas politicas publicas e dos érgaos executores
resultaram em modelos de planejamento e gestao impréprios a ampliacao da capacidade do Es-
tado de prestar servigos e oferecer produtos a sociedade. Com isso, emerge o debate sobre como
tratar de maneira individualizada cada um dos 6rgaos e a cada uma das politicas publicas, tanto
no que diz respeito a elaboracao do plano, quanto de seu modelo de monitoramento e avaliacao.

E fato, entretanto, que existe um ntcleo minimo de informacdes comuns as politicas e que deve
ser acompanhado, como € o0 caso da previsao e execugao orgamentaria, cumprimento de metas e
evolucao de indicadores. Este conjunto de informagdes, que possui algum grau de uniformidade,
se presta ao acompanhamento de parte dos compromissos expressos na lei do PPA. Por outro lado,
ha um conjunto de informacdes de acompanhamento em cada politica que segue desestruturado
e que nem por isso deixam de balizar decisdes. Surge desta forma o desafio de equilibrar a ten-
déncia da burocracia em requerer padronizacdo e a necessidade de flexibilidade e de tratamento
individualizado, respeitando as caracteristicas das politicas e as possibilidades dos 6rgdos®.

E preciso considerar que, para a definicdo de quais s3o as informacdes individualizadas de inte-
resse e disponiveis para o acompanhamento de cada uma das politicas publicas, é preciso deter
conhecimento do tema, do papel que estas informagdes desempenham e suas implicacdes po-
liticas. Ora, quem mais detém tal conhecimento sdo aqueles que formulam e implementam tais
politicas, ou seja, as areas finalisticas dos 6rgaos setoriais. Entretanto, dadas as possiveis neces-
sidades de harmonizagao entre as perspectivas e interesses de 6rgaos centrais e setoriais, emerge
a necessidade de negociacao e pactuagao®. Para tal, é importante que haja, no érgao central,
servidores dedicados ao acompanhamento dos diversos temas (por exemplo: educacdo basica,
combustiveis, desenvolvimento regional), e, portanto, com conhecimento especializado acerca
das politicas publicas em curso. Com a reducao da assimetria de informacdes, a interlocucdao com
cada um dos 6rgaos finalisticos pode ser facilitada.

Cabe ressaltar que o servidor dedicado a se aprofundar em temas especificos detém um tipo de
perfil que se contrapde, tanto nos setoriais quanto no Ministério do Planejamento, ao analista
especializado em métodos, processos e sistemas genéricos de planejamento, orgamento e ges-
téo (por exemplo, indicadores, avaliacdes, gerenciamento de projetos, modelo Iégico). Ha uma
disputa por espaco entre estes dois tipos de especialistas (temas de politicas publicas versus
metodologias de planejamento, orcamento e gestdo), de onde surge uma tensdo que também
interfere na definicdo do ponto de equilibrio entre individualiza¢do e padronizagao do sistema de
monitoramento e avaliacao do PPA. Quanto maior o nivel de padronizagao, maior é o espaco para

4 E possivel argumentar que ndo hé necessidade de padronizacdo, que esta consiste numa tradicdo administrativa
questionavel e serve principalmente para dar conforto a burocracia e que acaba por limitar as possibilidades de revelar
diferencas e aspectos particulares de realidades bastante distintas, mesmo em se tratando de informacdes contébeis e
orcamentarias.

5 Cabe refletir também acerca destas diferencas de perspectivas e interesses, que em muitos casos parece ser superva-
lorizada, mas que reflete uma segmentacédo de questionavel contribui¢éo para o desempenho do governo.
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a aplicacao do conhecimento dissociado do contexto das politicas. Analogamente, quanto mais
individualizadas sao as abordagens, maior é a necessidade de envolvimento de especialistas te-
maticos e gestores das areas finalisticas.

As inovacdes presentes no PPA 2012-2015 privilegiaram o conhecimento das politicas publicas
e dos desafios que cercam cada tema. Com isto, promoveu-se 0 maior envolvimento dos formu-
ladores e executores das politicas nas atividades de planejamento, e, como consequéncia, a fle-
xibilidade e o tratamento individualizado se sobressairam frente a padronizagao e a consisténcia
metodoldgica. Isto ndo quer dizer, contudo, que ndo haja espacgo para disciplinas aplicaveis a um
conjunto de politicas distintas, tais como a orcamentacgao, desenvolvimento regional, articulagao
federativa e participacao social. O desafio é buscar, no modelo de gestao do PPA, um equilibrio
entre individualizacdo e padronizacdo que respeite os limites e possibilidades de cada politica,
que possa trazer informacdes Uteis as decisdes no ndcleo do governo e que, concomitantemente,
permita a prestacdo de contas, tudo isto com o minimo de sobrecarga aos ministérios setoriais.

Envolvimento das unidades descentralizadas de planejamento e orgamento

O sistema de planejamento e orcamento federal, estruturado a partir da lei 10.180/2001, pre-
vé unidades de planejamento e orgamento nos ministérios setoriais. Observa-se que, devido a
formatag@o dos orgcamentos e planos plurianuais, via de regra, esses o6rgaos ficam restritos a
administracao do fluxo orcamentério-financeiro, prestagéo de informacgdes aos 6rgaos centrais de
planejamento e orcamento e preenchimento dos diversos sistemas de informages intrinsecos
a programacao das despesas. Decorre dai que, salvo em raras exce¢des, ha um déficit de com-
preensdo e envolvimento efetivo na formulagao, planejamento, execugdo e monitoramento das
politicas publicas nessas unidades descentralizadas. Ampliar a participacao destas a partir da
maior integracao com as areas finalisticas € um dos desafios para a aproximagao entre os diversos
ministérios setoriais e o sistema de planejamento e orgamento federal.

Para tal, é necessario que os servidores lotados nesses 6rgaos descentralizados de planejamento e
orcamento passem a se envolver com a formulagao e implementagao das politicas setoriais, habi-
litando-se a prestar informacdes realmente relevantes para o seu acompanhamento. Esta postura
requer o conhecimento da atuacao do érgédo e o aprofundamento do dialogo com formuladores e
executores das areas finalisticas. Somente com este conhecimento é que estas unidades poderao
subsidiar o Ministério do Planejamento com informagdes relevantes para a coordenacdo do siste-
ma de planejamento e orcamento federal. Ressalta-se ainda que o maior envolvimento dos 6rgaos
descentralizados de planejamento e orcamento com as politicas setoriais passa pela mudanca de
postura do proéprio 6rgao central de planejamento, uma vez que este é o responsavel por grande
parte das rotinas e demandas as unidades descentralizadas. Ou seja, a postura destas unidades
reflete o histérico da relagao entre o Ministério do Planejamento e os érgaos setoriais.
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Participagao social e transparéncia

Os mecanismos de participagao social no ciclo de vida das politicas merecem especial atencao.
Nao recai nenhuma duvida sobre a necessidade da sociedade ser consultada sobre suas necessi-
dades. Mais recentemente, parece ter sido afastada a ideia de um planejamento feito a distancia,
com foco no método e na forma, mas sem aderéncia a realidade e as demandas sociais. Obser-
vagao diversa, no entanto, precisa ser feita na seara do monitoramento das politicas publicas.
O controle social é necesséario, e deve abastecer os gestores de informacgdes relevantes sobre as
acoes efetivas implementadas pelo poder publico e os ajustes a serem feitos. No entanto, ha uma
dificuldade no que tange a insercao da sociedade civil no monitoramento e avaliagéo do plano
plurianual.

Novamente, nao se questiona que a todas as realizagbes, entregas ou mesmo a alguns processos
do governo deve ser dada ampla publicidade, de uma maneira compreensivel para a populagao e
em periodos de tempo devidamente ajustados de maneira a tornar essas informacdes relevantes
para eventuais corre¢des de rumo. No entanto, ha informacgdes produzidas no dia-a-dia da gestao
que muito servem ao consumo interno, mas que, ao se tornarem publicas, podem ser manipula-
das por grupos de interesse com acesso a imprensa e gerar incompreensoes e conflitos politicos
desnecessarios, atrapalhando o governo. E possivel, portanto, que haja um limite para a publica-
cao das informacgdes de gestao do planejamento governamental, para além do qual ndo se agrega
transparéncia e se corre o risco de dificultar a execugao. Este € também um dos aspectos do
monitoramento ao qual é necessario equilibrio e sensibilidade, sob o risco de comprometer tanto
a transparéncia quanto o préprio desempenho da gestao.

A gestao participativa de um plano plurianual continua a ser um desafio para a Administracao
Publica Federal. Recentemente, no bojo da elaboracdo do PPA 2012-2015, foi criado o Férum
Interconselhos, que, em 2011, em duas edicdes, reuniu representantes dos diversos setores da
sociedade civil organizada, abrindo as portas para que estes interferissem na construcdo do plano.
Apesar de refletir um avango a gestéo participativa no governo, cabe registrar que no momento em
que se realizou o primeiro encontro do férum, todos os programas encontravam-se praticamente
escritos, de modo que esta iniciativa mais serviu para abrir um canal as criticas. Ja4 o segundo en-
contro teve o objetivo de apresentar a sociedade como suas demandas haviam sido contempladas
no PPA. Cabe registrar que a mudanca na metodologia do PPA consumiu um tempo precioso na
elaboracé@o do Plano, o que contribuiu para reduzir o espago a participacdo da sociedade neste
processo, criando maior expectativa de insercao da sociedade nos processos de gestao e reviséo
no periodo de vigéncia do plano. Contudo, o fluxo das informacgdes e o formato das interacdes com
0s representantes da sociedade no decorrer da gestdo do plano é algo que ainda enseja maior re-
flexao, tamanha é a dificuldade e incipiéncia do planejamento federal no que diz respeito a gestao
participativa. Os dilemas atuais nesta enseada envolvem a suficiéncia de prestacdo de contas a
sociedade, por exemplo, por meio de um portal na Internet, a pertinéncia de utilizagao de redes
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sociais, a abertura de ouvidoria, e mesmo o papel de reunibes periédicas com conselheiros da
sociedade civil.

Relagao entre monitoramento do plano e do orgamento

0 acompanhamento do planejamento governamental busca agregar a visao de itens que serao for-
necidos pelo Estado a populacdo de uma maneira agregada, explicitando o atendimento de metas
e o resultado de escolhas derivadas da estratégia de governo — categorias explicitas no PPA — & vi-
sdo de resultados do gasto publico, muitas vezes refletindo insumos a acdo do Estado — categorias
tipicamente orcamentérias. Contudo, o orgamento brasileiro, sob a atual perspectiva, apresenta
uma visao mais propria a operacao da contabilidade publica que propriamente ao orcamento
orientado a suportar a execugao das politicas, o que dificulta o estabelecimento da complementa-
ridade entre 0 acompanhamento do plano e do orgamento.

A estrutura orcamentéria atual dificulta a identificag@o dos produtos e servi¢cos adquiridos a partir
da aplicagao do dinheiro publico e compromete uma melhor avaliagao de custos dos insumos, e,
por conseguinte, da analise de eficiéncia do gasto. Assim, para efeitos de acompanhamento do
plano, com foco nas entregas a sociedade, o papel do acompanhamento orcamentério tende a
limitar-se a indicagao da execucao financeira. No sentido de recuperar o papel do monitoramento
orcamentéario e aproximar o orcamento de uma visao orientada as realiza¢cdes do governo, uma
possivel estratégia que preceda a realizacdo de uma reforma orcamentaria profunda é abrir méao
dos atributos formais das agdes e criar condi¢des para o acompanhamento destas realizagdes, por
unidade monetaria, em linguagem que faga sentido aos gestores das politicas e a populagéo.

Cabe registrar que um acompanhamento completo da acdo governamental, associando entregas
agregadas e o cumprimento de metas plurianuais a visao da eficiéncia do gasto, deve ser posto
em pratica de maneira cautelosa e parcimoniosa, possivelmente a partir da eleicdo de programas
e acgdes prioritarios e com periodicidades flexiveis, de modo a evitar o risco de sobrecarregar os
Orgaos executores com uma demanda exagerada de informacgdes, o que em ultimo caso tenderia a
comprometer as informagdes e os proprios resultados do governo.

Sistemas de Informagao

Novas tecnologias de armazenamento, tratamento e disponibilizacao de informacgdes podem ser
importantes aliadas dos gestores no monitoramento de suas politicas. Convém, contudo, que a
discussao acerca de um modelo de gestdo nao passe a ser balizada pelas restricdes e potenciali-
dades destas tecnologias, visto que ha casos em que os fluxos de informacdes e dados que melhor
suportam as tomadas de decis6es na Administracao ndo necessariamente sao compativeis com
0S processos, estruturas e formatos das ferramentas de tecnologia da informagao (TI) disponiveis.
Ademais, nao é certo que o esfor¢co para explorar as potencialidades de um dado sistema de in-
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formacdes sera recompensador, do ponto de vista da realizacao de entregas a sociedade. Nessas
circunstancias, a concepcao de um modelo de gestdo ndo necessariamente serd mais bem suce-
dida se tiver como diretrizes primeiras as restricdes e possibilidades dos sistemas de informagoes,
mesmo que, em Ultimo caso, seja necessério considera-las. E possivel também que, enquanto se
desenvolvem sistemas mais adequados, a gestdo se dé a partir de um conjunto de ferramentas
mais basicas de TI, tais como e-mail, planilhas e editores de textos eletronicos, atentando para
que as informacdes sejam dispostas em repositérios compartilhados e seguros. A questdo é nao
submeter o desenho e a implementac¢do do modelo de gestao e acompanhamento do planejamento
governamental a plena disponibilidade dos recursos de TI.

No que concerne aos processos de acompanhamento de politicas, cabe distinguir ainda que ha
um conjunto de informagdes desestruturadas e que servem apenas ao consumo interno dos ges-
tores (atas de reuniao, anotagdes, correspondéncias, etc.), enquanto outras interessam a publicos
externos, tais como os 6rgdos de controle e a sociedade (bens e servi¢os entregues a sociedade,
execucdo orcamentéaria, custos dos insumos, etc.). E importante fazer esta disting&o, visto que a
tentativa, recorrente, de padronizagao e concentracao de todas as informacdes (inclusive de dife-
rentes orgaos, com diferentes necessidades) em um Unico repositério subestima a complexidade
politica envolvida na gestdo e subverte a utilizagao destes repositérios de informag&o, compro-
metendo sua utilizacdo. Assim, nao surpreende que o retorno dos investimentos em sistemas de
informacgdes universais seja baixo e dai advenha experiéncias frustrantes.

No cenéario em que se insere a burocracia federal brasileira, dois outros agravantes reforcam a
necessidade de atengao quanto a interferéncia da informética na defini¢ao dos modelos de gestéo.
O primeiro diz respeito a existéncia de carreiras de gestdo com conhecimentos especificos em TI.
Profissionais capacitados, servidores de carreiras tipicas, em geral com vasta experiéncia e com
capacidade de compreender os mais complexos dilemas da Administracao Publica Federal, con-
ceber e coordenar o desenvolvimento das solugdes e tecnologias de informagdes para atender as
necessidades da alta gestao. Por um lado estes servidores estao aptos a compreender as possibi-
lidades e limites das tecnologias disponiveis e a contribuirem no desenho e aquisicao as solucdes
mais adequadas a Administracdo. Por outro lado, ha o risco de a tecnologia tornar-se o objeto
destes servidores, encerrando para estes um fim em si mesmo. Quando isto ocorre, estes profis-
sionais deixam de pensar enquanto gestores publicos que precisam suportar decisdes politicas e
propor solucdes aos entraves urgentes e prioritarios do pais e passam a limitar-se a discussoes de
requisitos de sistemas de TI, e pior, podem transformar-se em fonte de resisténcia contra solugdes
que nao prestigiem seus objetos.

Assim, dada a complexidade da gestao publica e dos requisitos para o0 acompanhamento das poli-
ticas de governo, a area de Tl pode beneficiar-se ao investir na compreensao do contexto dos ges-
tores e suas politicas, as pressdes que estes sofrem, seus anseios, suas possibilidades, preferén-
cias, conflitos, compromissos etc. Para tal, & necessario que os servidores incumbidos de pensar
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a Tl superem as barreiras que os restringem a tecnologia e mergulhem na compreensao da gestao
publica como um todo e em suas nuangas mais particulares, sob o risco de desenvolver sistemas
de informacgdes que mais atrapalham que contribuem para a Administrac@o ou que séo fadados a
subutilizacdo. Cabe, entretanto, ressaltar que este distanciamento dos servidores envolvidos com
as tecnologias da informacao do dia a dia das politicas publicas em grande parte é induzido pelos
préprios 6rgaos nos quais estes estao lotados, sendo que, sem uma mudanca de postura na condu-
cao destes 6rgaos, é necessario um esfor¢co ou uma habilidade pessoal do servidor para evitar este
tipo de captura tecnoldgica, que desvia servidores dos reais dilemas da administra¢do publica.

Monitoramento versus avaliagao e a redugao de ritos burocraticos

Embora sejam reconhecidas as diferencas entre atividades de Monitoramento e Avaliagao, inclu-
sive no proprio texto da lei do PPA 2012-15, ja ha uma compreensao de que as informacdes de
ambas subsidiardao a prestagao de contas bem como as decisdes do governo e suas corre¢des de
rumo e que, no ambito da gestdo do PPA, nao cabe tratar os processos como se fossem estanques.
O fato de que um processo se dé no decorrer do periodo do plano, de maneira mais continua, e
que outro se dé de tempos em tempos, a partir de consolidagao de um balan¢o das informagoes
produzidas no periodo, consiste mais em uma preocupagao formal de viés académico que de fato
em uma preocupacao daqueles que desejam produzir informacdes para subsidiar decisdes do
governo. Fica evidente que € a partir das informacdes de monitoramento que se podem estruturar
os relatérios anuais de avaliagdo de modo que estas atividades se misturam e se complementam.
Evidentemente avaliagbes do governo desenvolvidas pelo proprio governo possuem um carater
distinto daquelas feitas por 6rgaos externos. Embora estas tenham maior facilidade de incorporar
alguns de seus atributos conceituais tipicos, nao é evidente que isto resulte em diagndésticos mais
Uteis ao aperfeicoamento da gestao publica.

Maior atengéo, contudo, deve ser dada ao debate sobre a possibilidade de aproveitar as informa-
¢des que constam no relatério de avaliagcao anual do PPA para a elaboragao de outros tantos ins-
trumentos semelhantes de prestacao de contas e balango das atividades do governo: Prestacao de
Contas da Presidéncia da Republica, Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional e Relatérios
de Gestao. Com isso, seria possivel reduzir o volume de informagdes semelhantes ou redundantes
que sao solicitadas anualmente aos 6rgaos, deixando-os mais focados em suas atividades finalisti-
cas precipuas. Caso se conseguisse unificar em um Unico processo as informagdes que compdem
as pecas supracitadas, ou mesmo reduzir o nimero delas, seria um grande avanco para a desbu-
rocratizacao e redugao de ritos redundantes na Administragéo.
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Reflexoes sobre a gestao do PPA 2012-2015

O Plano Plurianual 2012-2015 inovou em uma série de quesitos, dentre os quais se destacam a
maior independéncia em relacao ao orcamento e a linguagem or¢camentaria, a flexibilidade na for-
matacgao de seus atributos, e a aproximacao entre o planejamento e os formuladores e executores
das politicas. No momento em que este trabalho é escrito, ainda nao estéd definido o modelo de
gestdo do PPA 2012-2015, e ndo ha intengao de antecipar quaisquer definigdes aqui. Entretanto,
ha uma expectativa de que tal modelo acompanhe as inova¢des que marcaram a elaboracdo do
plano, sob o risco de anula-las. O que se pode afirmar, mesmo em um momento de indefinigao,
é que ha, na Administracdo Publica Federal, um novo entendimento sobre o papel do planeja-
mento /ato sensu, o que levou a elaboragdo do PPA 2012-15 e que gera perspectivas positivas,
sobretudo nos ministérios que perceberam a possibilidade de alterar os termos do dialogo com o
orgao de planejamento, passando de uma relacao burocréatica, formal e voltada ao controle para
uma relacao de parceria, flexibilidade e voltada a execugao. No entanto, a consolidagéo desse
novo paradigma nao é certa, e somente acontecera se os servidores envolvidos enxergarem novas
formas de agir, desburocratizando, viabilizando solugdes, inovando em arranjos de gestdo e em
interpretacdes das normas, e induzindo a gestao publica no sentido de ampliar a capacidade do
Estado de ofertar produtos e servigos a populagao, sobretudo aos segmentos mais necessitados.

Uma breve analise dos modelos de monitoramento adotados recentemente pelo governo demons-
tra que um modelo formal de monitoramento deve ser concebido para atender as necessidades
dos tomadores de decisao, sob o risco de ser reduzido a um amontoado de informagbes in6cuas
que sobrecarregam o Poder Executivo e, quando muito, sao Uteis ao controle de conformidade. Se
isto ocorre, outros sistemas de acompanhamento e gestdao vao sendo criados para atender neces-
sidades especificas. Essa sobreposicao de sistemas contribui para sufocar os érgéos executores
que tém que responder e repassar informacdes a varios sistemas estanques, e depois, ainda se
responsabilizar por eventuais discrepancias entre estas informacoes.

Considerando esses aspectos, espera-se que a concepg¢ao do modelo de monitoramento do PPA
2012-2015 considere as varias instancias ja institucionalizadas para cumprir essa fungao em
cada politica publica, pautando-se pela seletividade e customizagao. Além disso, ha que se con-
siderar a realidade de cada politica publica e os modelos de monitoramento existentes.

Também é preciso ter claro qual seré a fungao prioritaria que este monitoramento tera no governo,
se sera subsidiar a tomada de decisao sobre os projetos mais relevantes, ou monitorar as agendas
transversais, ou oferecer transparéncia a a¢do publica ou realizar o dialogo e interagcdo com os
orgdos de controle, entre outros. Essa definicdo é importante para evitar a sobreposig¢ao entre os
modelos e permitir uma complementaridade que evitem retrabalhos, a burocratizacdo dos siste-
mas e a replicacao de informacdes.
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Construir um monitoramento que seja um instrumento efetivo de gestao a partir do PPA apresenta-
-se como um grande desafio (SANTOS, 2011). O primeiro passo foi dado com a metodologia ado-
tada no PPA 2012-2015, onde ocorreu uma aproximacao entre o Plano e o dia a dia das politicas
publicas, que, a partir dos seus atributos (programas, indicadores, objetivos, metas e iniciativas),
cujos formatos s@o propositadamente flexiveis, leva a uma estrutura capaz de moldar-se as ca-
racteristicas e necessidades de cada tema, e assim, declarar os principais propésitos, desafios e
entregas de cada politica publica para o periodo do plano.

Tao importante quanto a mudanca metodolégica foi o processo de construgcao adotado, que en-
volveu os principais atores das politicas publicas e fomentou a pactuagéo do conteddo do plano.
Isto permitiu que as areas finalisticas reconhecessem o que esta declarado no PPA, agregando
capital politico e dando-lhe credibilidade. Acredita-se que a ao lancar m@o de um processo de
construcao pactuada e com a aplicacao dos principios que conduziram a elaborag¢éo do plano, é
possivel estabelecer um modelo de monitoramento e avaliacdo do PPA que seja um instrumento
Gtil a gestao, ao controle e a sociedade.

Conclusao

As transformacdes que acometem o pais atualmente evocam a necessidade de adaptagdes nas
atividades mais estruturantes da operagao do aparelho estatal brasileiro. As atividades de planeja-
mento, orcamento e gestdo, erguidas a partir de institucionalidades e regras que se desenvolveram
ao longo de crises fiscais, instabilidades econémicas e reducado do papel do Estado mostram-se
inadequadas para impulsionar um novo patamar de desenvolvimento. Trata-se da tensao entre um
Estado que é demandado a fazer, mas que possui um arcabouco formal e uma cultura institucio-
nal ainda orientada para o nao fazer. Neste contexto, é necesséario gradualmente ressignificar o
planejamento, o orcamento e seus modelos de gestao e promover debates que catalisem as trans-
formacdes requeridas a cultura dos servidores de carreira e dos agentes politicos que compdem a
Administracao.

Abordaram-se aqui alguns dos principais dilemas presentes na concepgao de um sistema de ges-
tédo do plano plurianual que resulta de experiéncias recentes da Administracdo Publica Federal.
A partir da compreensao destes dilemas procura-se contribuir para que se forme massa critica
acerca de ameacas de burocratizacdo, engessamento e sobrecarga dos executores das politicas
publicas com a producao de informagdes in6cuas. Também s&o destacados os riscos de apro-
priacdo dos instrumentos de gestdo pelo controle e pela prépria burocracia, que nao raramente
valorizam conhecimentos e processos autocentrados, desconectados do andamento das politicas
e dispensaveis ao bom desempenho do governo. Por fim, espera-se que este trabalho contribua
para a necessaria ampliacao do debate acerca de novos modelos de gestao dos planejamentos
governamentais.
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