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Unidade 5 — A Estrutura do Planejamento Governamental

A ESTRUTURA DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

Caro estudante,

Nesta Unidade vocé tomard conhecimento do processo de
estruturacdo do planejamento no ambito da Administracdo
Federal. A rigor, a estruturacao da atividade de planejamento
no interior da Administracao Federal aconteceu a partir do
segundo movimento de reforma administrativa, de 1964 a
1967. O planejamento passou a ser organizado como sistema,
passando a ter carater permanente no interior da gestdao
publica.

Como foi observada nas Unidades anteriores, a década de 80 e
parte da década de 90 ndo foram propicias ao desenvolvimento
do planejamento. A crise fiscal do Estado nacional, o processo
inflacionario, as ideologias liberais, o ndo atendimento da
Administragdo Publica as demandas sociais, entre outras
causas, impossibilitaram a adocdo de acdes organicamente
planejadas. Com a estabilizacdo econémica e o retraimento da
crenca de infalibilidade do mercado, entramos neste século, o
XXI, com maiores chances de estabelecer maior racionalidade
as praticas governamentais e, entre elas, certamente estd o
planejamento. E isso que veremos a seguir.

A CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988 E O
PLANEJAMENTO

De orientacdo normativa, a formulacao, a execucao e o
acompanhamento do planejamento governamental foram realizados
sem a participagao dos individuos e da representacao da sociedade.
Durante o regime militar a aprovacao dos planos econémicos nao
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Veja na Constituicao
Federal de 1988 os artigos
204 e 187 que dispdem
sobre a participa¢do da
populagdo nas areas

da assisténcia social

e da politica agricola,

respectivamente.
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precisava passar pelo crivo do Congresso Nacional, e os orcamentos
s6 eram examinados formalmente pelos parlamentares, pois nao
havia a possibilidade de alterar os seus contetidos. Presenciamos que
arazao econdmica se fazia hegemoénica ao considerar o planejamento
como instrumento de aplicagdo racional de recursos publicos, sem
levar em conta outras mediagdes (social, ambiental, tecnoldgica etc.)
no processo de governar.

Até o final dos anos 80, o conceito de “publico” restringia-se
a esfera estatal. A Constituicao de 1988 institucionalizou principios
referentes a participagdo e ao controle social, fazendo com que
a acdo societaria viesse a ser reconhecida como integrante da
ideia de “publico’. Tal iniciativa constitucional exerceu grande
influéncia na formatacao de politicas publicas e na selecao de seus
participantes durante o processo decisério. E possivel verificar que
em vaérios dispositivos da Constituicao Federal de 1988 ampliam-se
a participagdo e o controle social em espacos publicos, até entao
considerados exclusivos da acao estatal.

Nesse sentido, wverificamos exemplos observados na
Constituicao nos campos das politicas agricola, urbana, da crianca e
do adolescente, da satide, entre outras. No Capitulo II — Da Politica
Urbana, o artigo 29, inciso XII, ao referir-se as normas de organizacao
municipal, dispoe sobre a cooperacao das associacoes representativas
no planejamento municipal.

Na préoxima Unidade vocé conhecerd os espagos e as praticas

de participacdo da sociedade na Administracao Publica.

Como fixa a Constituicao de 1988 em seu artigo 174, o
Estado, como agente normativo e regulador da economia, tera
como uma das suas fungdes o planejamento, que sera determinante
para a area governamental e indicativo para o setor privado. Este
mesmo dispositivo constitucional (art. 174), por meio do § 1°,
remete a lei que “estabelecera as diretrizes e bases do planejamento
do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.
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Doze anos apés a promulgacdo da Constituicao foi
sancionada a Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000: a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O Tesouro Nacional entende
que a LRF estabelece normas de financas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, mediante acbes em que se
previnam riscos e corrijam desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, destacando-se o planeja mento, o controle, a
transparéncia e a responsabilizacdo como premissas basicas. Tal lei
pretende reforcar a articulagdo das atividades de planejamento e
execucao do gasto publico.

Vérios aspectos da LRF dao relevo a acao planejada e
transparente na Administracdo Publica. Como informa Cunha e
Marques (2004), a responsabilidade na gestao fiscal pressupoe
a execucao da acgdo governamental respaldada em propostas
planejadas, que respeitem os limites e as condicbes institucionais
impostas e resultem no equilibrio entre receitas e despesas, para
que o governo consiga alocar melhor os recursos que a sociedade
coloca a sua disposicao para atendimento as suas demandas. Afirma
a autora: “O planejamento é o alicerce da Lei de Responsabilidade
Fiscal: quem planeja tem melhores condicbes de cumprir os demais
dispositivos” (CUNHA; MARQUES, 2004, p. 11).

A Constituicao Federal de 1988 e as demais emendas
constitucionais (até a de n. 57, de 18 de dezembro de 2008)
forneceram o modelo de estrutura de planejamento e orgcamento,
com a introducao do Planejamento Plurianual (PPA) das politicas
publicas e da Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) que se articulam
com a formulacao e execucao dos orcamentos e, também, com os
procedimentos de controle fiscal.

Constituicao Federal de 1988

art. n® 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabe-

lecerao:

[ - o plano plurianual; II - as diretrizes orcamentarias; III -

os orgamentos anuais.

§ 1°. A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd,

de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
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administracao publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-

mas de duracao continuada.

§ 2°. A lei de diretrizes orcamentérias compreenderé as
metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financei-
ro subsequente, orientara a elaboragao da lei orcamenta-
ria anual, dispora sobre as alteracoes na legislacéo tribu-
taria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

§ 4°. Os planos e programas nacionais, regionais e seto-
riais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em
consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo

Congresso Nacional.

Para efeito de fundamentacdo do assunto em tela, o § 3°, do

artigo 165, nao foi relacionado na citagao acima. Do § 1° podemos

observar que para cada ciclo do PPA sera necesséario o envio pelo

Executivo de lei especifica para o Legislativo. Notamos, também, que

se estabelece pela primeira vez, no ambito constitucional, a relacao

entre planejamento e territério, quando é explicitada a reparticao

regionalizada das despesas de capital.

Na verdade, elaborar um Plano Plurianual é decidir quais

sao os investimentos mais importantes dentro de um projeto de

desenvolvimento equilibrado da sociedade. Na discussao do PPA,

buscamos respostas para questoes estratégicas fundamentais, como:

» Quais as acbes mais adequadas para estimular os diversos

setores da produgao, consubstanciadas em politica

industrial existente?

» Quais as melhores politicas para gerar mais empregos

e promover a inclusdo social; quais sao as agoes para

reduzir as desigualdades regionais e melhorar a rendas das

pessoas?

» Quais sao os projetos de infraestrutura necessarios ao

desenvolvimento econdémico, social e ambiental?

140

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — A Estrutura do Planejamento Governamental

» Quais os incentivos e financiamento para desenvolver
cientifica e tecnologicamente o pais?

Dimensao Orientacao
, . Estratégica
Estratégica de Governo L.
Objetivos
de Governo

Orientagdo
Estratégica

egica Objetivos setoriais
dos Ministérios

Dimensao o
Tatica-Operacional Programas e agoes

Figura 9: Organizacao do PPA
Fonte: MPOG (2007)

Os PLANOS PLURIANUAIS — PPA

Verificamos que a Constituicdo Federal de 1988, na parte
referente ao planejamento governamental, teve a clara intengéo de
integrar o PPA ao orcamento, ao tornar obrigatéria a adocao dele, da
Lei de Diretrizes Or¢amentaria (LDO) e da Lei de Orgamento Anual
(LOA) pelos diversos niveis de governo. Ou seja, a LDO e a LOA tém
que estar alinhadas aos dispositivos enunciados no PPA.

Como forma de fortalecer esse instituto, verificamos que
nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusado, sob pena de incorrer
em crime de responsabilidade (§ 1°, artigo 167). Além do mais, o
artigo n. 166, § 3°, inciso I prevé que as emendas ao projeto de
lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente
podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o PPA e com a
LDO. Nesse mesmo sentido, o § 4° do mesmo artigo assinala que
as emendas ao projeto da LDO nao poderao ser aprovadas quando
incompativeis com o PPA.
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Se o artigo n. 166 define que os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao orcamento anual serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, observamos
que o artigo n. 74 e seu inciso | dispdem que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdao, de forma integrada, um sistema
de controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das
metas previstas no PPA, a execucao dos programas de governo e dos
orcamentos da Uniao.

No Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, o artigo
n. 35 e inciso [ definem o ciclo de quatro anos de execucao do
PPA, quando determina que o projeto do plano plurianual, para
vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro e desenvolvido
para sancgao até o encerramento da sessao legislativa. Portanto, no
primeiro ano do mandato presidencial, o novo governo executa um
ano do PPA aprovado no governo anterior. Tal iniciativa tenta evitar
a descontinuidade de realizacao de obras publicas, muito comum
na nossa Administragdo Publica. Assim como permite que o novo
mandatario tenha um ano para aprovar o novo ciclo do PPA, de
acordo com o seu plano de governo.

Desde a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988
foram realizados quatro ciclos do plano plurianual de investimentos,
encontrando-se na execugao o quinto PPA, iniciado em 2008 e com
conclusao em 2011.

» O primeiro PPA, com vigéncia entre 1992 e 1995, foi
construido mais por imposicao constitucional do que
projeto de ordenamento governamental. Foi um periodo
marcado pela instabilidade politica e desequilibrios
econdémico-financeiros. Na pratica, o primeiro PPA nao
teve resultados efetivos.

» O segundo PPA (periodo 1996 a 1999), ao contrario do
anterior, encontrou o Pais com satisfatéria estabilidade
econdmica ensejada pelo Plano Real. Como esta descrito
no documento O desafio do planejamento governamental,
publicado em 2002 pelo Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestao (MPOG), o conceito de “Eixos

Nacionais de Integracao e Desenvolvimento™ surgiu
no Plano Plurianual (1996-1999) como tentativa de
tragar uma estratégia de desenvolvimento para o Brasil,
que permitisse a reducao dos desequilibrios regionais e
sociais. De acordo com o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, no seu primeiro mandato, a ideia béasica
era tratar os desequilibrios regionais e sociais levando em
conta a geografia econémica do Pais e os fluxos de bens e
servicos, sem considerar, para efeito do planejamento, os
limites estaduais e regionais.

Para isso, a nova estratégia dava prioridade a maior integracao
das regides brasileiras, a consolidacao da ocupacao do territério e a
criagdo de novas oportunidades de desenvolvimento. As agdes do
Governo Federal deveriam considerar a descentralizagéo, a formacao
de parcerias e a busca de solucbes de carater estrutural.

» O terceiro PPA (2000-2003), diferentemente do que
ocorreu com os dois planos anteriores, foi formalizado
com a aprovacao da Lei n. 9.989, de 21 julho de 2000,
conforme determina a Constituicao. Buscaram-se novas
referéncias metodoldgicas para fortalecer a integracao,
o planejamento e a gestdo. Nesse contexto, discutiu-se o
novo papel do Estado, a fungéo do planejamento em um
novo ambiente, marcado pela integracao internacional e
pela competitividade, e as tendéncias atuais no campo das
organizagoes.

A discussao evidenciou a necessidade de dar ao Plano uma
consisténcia estratégica que assegurasse seletividade ao gasto publico.
O diagnéstico apontava que era preciso otimizar os recursos fiscais
disponiveis para atender as demandas da sociedade e promover o
desenvolvimento sustentavel. Assim sendo, fortalece-se a ideia de
transformar o Plano Plurianual em instrumento de gestao voltado
para resultados na sociedade.

De acordo com Albuquerque (2005), o primeiro passo seria
incorporar ao Plano os elementos necesséarios a um gerenciamento
intensivo. O Decreto n. 2.829, de outubro de 1998, deu a base legal
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para a organizacao de todas as acdes do governo em um conjunto de
programas, com objetivos e metas claramente definidos, obedecendo
a orientacao estratégica do Presidente. Para cada programa deveria
ser designado um gerente, comprometido com resultados e com
a reducdo de custos. Estabeleceu-se também a obrigatoriedade
de avaliacao dos programas e do Plano, para estimular o seu
aperfeicoamento continuo. Uma previsao de recursos associada a um
cenario macroecondmico consistente deveria assegurar seletividade
ao conjunto de programas de cada ministério.

A combinacao desses cinco elementos constituiu o eixo
central do modelo de gestao publica incorporado ao Plano Plurianual
2000-2003. Entao, a agao governamental fica estruturada através de
programas, ou seja:

» organizacdo por programas;

fortalecimento da orientacao estratégica;

gerenciamento; e

4
P seletividade;
>
4

avaliacao.

O programa é um instrumento de organizacdo da acao
governamental. E o elemento de integracao entre o plano plurianual,
0s orcamentos anuais, a execucao e o controle. O nascimento de um
programa ocorre no momento em que se identifica um problema ou
demanda da sociedade, que o governo precisa resolver ou atender;
o trabalho infantil, por exemplo. Em seguida o problema deve ser
mensurado por meio de um indicador; no caso, o percentual de
criangas até 14 anos que trabalham. O passo seguinte é definir um
objetivo a ser alcangado, que resulte numa variacao do valor numérico
do indicador. No exemplo citado, poderia ser a reducao do percentual
a zero, o que significaria a erradicagao do trabalho infantil.

O objetivo deve expressar com precisao o resultado
desejado sobre o publico-alvo, ser compativel com os
recursos disponiveis e alinhado com os macro-objetivos
do Governo. Completa o programa um conjunto de
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acOes ou de instrumentos normativos que assegurem
a concretizacao do objetivo definido (ALBUQUERQUE;
GARSON; VAINER, 2005).

Observamos no texto em destaque que o termo programa
esta diretamente relacionado a identificacao e a mensuracao de um
problema que, de acordo com a andlise de Garcia (2000), nao héa
nos manuais, produzidos para orientar a elaboracao do PPA, uma
definicdo razoavel para esse termo que, reconhece o autor, ndo se
trata de tarefa de facil resolucao.

Matus (apud Garcia, 2000) ao conceber o Plano Estratégico
Situacional (PES) — detalhado na Unidade 2 deste livro — certamente
teve suas ideias tomadas como referéncia para a formulacao do
modelo de elaboracao do Plano Plurianual.

No periodo de dezembro de 1998 a abril de 1999 realizou-se
o inventéario das acoes de governo em execucao, relacionando-as aos
problemas e as demandas da sociedade que pretendiam resolver. O
resultado dessas analises produziu um conjunto de 365 programas em
execucgao, que serviu de referéncia para a elaboracao dos programas
do Plano Plurianual 2000-2003.

A implantacao do novo modelo de planejamento, orcamento e
gestao provocou uma alteracao na organizacao do Governo Federal.
Os ministérios do Planejamento e Orcamento e de Administracao
Federal e Reforma do Estado foram fundidos num sé, criando o novo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG).

O objetivo declarado dessa iniciativa foi o de integrar as acoes
de governo nas trés areas, até entao divididas em dois ministérios.
O primeiro se encarregava do trabalho de planejamento de médio e
longo prazos e da elaboragao dos orcamentos da Unidao. O segundo
cuidava da reforma do estado e da geréncia de recursos humanos e
materiais.

Como complemento a reorganizagao administrativa foi
desenvolvido o Sistema de Informagbes Gerenciais do Plano
Plurianual (SIGPLAN). Esse sistema foi concebido para apoiar a
execugao dos programas, os quais deveriam refletir as caracteristicas
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Conhega os principais
objetivos do PPA
consultando o Manual
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Plurianual para prefeituras
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pelo BNDES, e concebido
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do modelo de gerenciamento do PPA: a orientagao para resultados;
a desburocratizacao; o uso compartilhado de informacées; o enfoque
prospectivo; e a transparéncia para a sociedade.

O ciclo de gestao do PPA compreende, além da elaboracao
do plano, a implantagdo dos Programas que o constituem e o
seu monitoramento, bem como a avaliacdo e a revisdo do Plano.
A elaboracao do PPA sera seguida pela discussao no ambito
do Legislativo. Aprovado o Plano, inicia-se sua implantagao. E
fundamental que se tenha claro, desde a sua elaboragao, o modelo
de gestao desse Plano. Veja a seguir as etapas de construcao do PPA:

» Elaboracao: processo de construcao da base estratégica
e de definicao dos Programas e acbes, por intermédio
dos quais se materializard a acao do governo. O PPA
elaborado seré apresentado sob a forma de Projeto de Lei,
para discussao com o Legislativo.

» Implantacao: é a operacionalizacdo do Plano aprovado,
através de seus Programas, em que a disponibilizacao de
recursos, por meio dos orcamentos anuais, tem carater
fundamental.

» Monitoramento: processo de acompanhamento da
execucao das acdoes do Programa, visando a obtengao
de informagbes para subsidiar decisbes, bem como a
identificagao e a correcao de problemas.

» Avaliacao: é o acompanhamento dos resultados
pretendidos com o PPA e do processo utilizado para
alcanga-los. A avaliagago do Plano buscara aferir até
que ponto as estratégias adotadas e as politicas publicas
desenvolvidas atendem as demandas da sociedade, que

nortearam a elaboracao dos Programas integrantes do
PPA.

» Revisao: processo de adequacao do Plano as mudancas
internas e externas da conjuntura politica, social e
econdmica, por meio da alteracao, exclusao ou inclusao
de Programas. A revisao do PPA resulta dos processos de
monitoramento e avaliacao.
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Fluxo do Processo de Elabora¢ao do PPA 2008-2011

Cenario
Fiscal

Estratégia de
Financiamento
———

Participacao
Social ¥
Orientagoes

Estratégicas
dos

Elaboragao
dos
Programas

Orientagdo
Estratégica
de Governo

PPA
2008-2011

Programa
de Governo

Ministérios

Estudo de
Planejamento

Territorial

Avaliacao
do PPA
2004-2007 |

W

Figura 10: Fluxo de Elaboracao do PPA
Fonte: MPOG (2007)

No primeiro mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva,
o PPA 2004-2007 foi aprovado através da Lei n. 10.933, de 11 de
agosto de 2004. Cavalcante (2007) informa que nao foram realizadas
mudancas substanciais no modelo de planejamento e gestao até
entao adotado. Observou-se, porém, uma ampliacao da divulgacao
do PPA e da participacao da sociedade na sua elaboracao.

O modelo de gestao fixado pelo Decreto n. 5.233, de 6
de outubro de 2004, embora com poucas alteragdoes, modifica a
composicao gerencial ao associar o gerente do programa ao titular
da unidade administrativa a qual o programa esta vinculado. Além
desse modelo, foram criadas as figuras do gerente executivo com a
funcdo de apoiar o gerente executivo e o coordenador de acao para
viabilizar a execucao e o monitoramento de uma ou mais agoes do
programa.

Os principais objetivos apresentados no PPA 2004-2007
foram os seguintes:

P construir uma gestao colegiada orientada para resultados;
P viabilizar uma gestao colegiada, participativa e agil;
» incorporar processos de monitoramento e avaliacio que

contemplem as especificidades de cada setor e de seus
programas;
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Os artigos 82,17 e

18, dessa Lei definem
que o Poder Executivo
manterd sistemas de
informacgdes gerenciais
e de monitoramento

e avaliagdo,
responsabilizando os
orgdos desse Poder
pela atualizagdo das

informagodes.
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» melhorar a utilizacdo, a qualidade e a confiabilidade das
informacoes geradas; e

P propiciar mecanismos para a tomada de decisbes
estratégicas e operacionais.

O PPA 2008-2011 foi fixado mediante a Lei n. 11.653, de
7 de abril de 2008, portanto trata-se do plano plurianual ora em
execucao. O PPA 2008-2011 estrutura as agbes governamentais em
trés eixos: crescimento econdmico; educagao de qualidade; e agenda
social. Procura responder aos desafios de acelerar o crescimento
econdmico, promover a inclusdo social e reduzir as desigualdades
regionais.

Antes desse PPA ser instituido em 2008, o Governo do
Presidente Lula, em janeiro de 2007, lancou o Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), com o objetivo de acelerar o
ritmo de expansao da atividade econémica, com base no aumento
da taxa de investimento da economia brasileira. As agdes e metas do
PAC foram organizadas em um amplo conjunto de investimentos em
infraestrutura e em medidas de incentivo ao investimento privado.

De acordo com o Manual de Elaboracao do Plano Plurianual
de 2008-2011, “[...] essas e outras acbes prioritarias selecionadas
pela Presidéncia da Republica serdo o eixo estruturante do Projeto de
Lei do PPA 2008-2011". Tal procedimento preocupa caso o processo
de construcao de um Plano Plurianual, mais abrangente e inerente
ao Estado brasileiro, ficar restrito aos objetivos e metas contemplados
num Plano de Governo (PAC), obviamente mais restrito e sem a
devida obrigatoriedade de participacao da sociedade civil no seu
processo de elaboracao (ALBUQUERQUE et al., 2005, p. 10).

Na Lei n. 11.653, de 7 de abril de 2008, que dispbe sobre o
Plano Plurianual para o periodo 2008 a 2011, a énfase é atribuida a
questao da participagao.

Lein. 11.653

Art. 20. O Poder Executivo e o Poder Legislativo promo-
verdo a participagao da sociedade na elaboracao, acom-
panhamento e avaliagdo das agdes do Plano de que trata
esta Lei.
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Paragrafo unico. As audiéncias publicas regionais ou
tematicas, realizadas durante a apreciagdo da proposta
orcamentaria, com a participagdo dos 6rgaos governa-
mentais, estimulardo a participacdo das entidades da
sociedade civil.

Art. 21. O Orgao Central do Sistema de Planejamento
e Orcamento Federal garantird o acesso, pela Internet,
as informagdes constantes do sistema de informacoes
gerenciais e de planejamento para fins de consulta pela
sociedade.

Paragrafo tnico. Os membros do Congresso Nacional
terdo acesso irrestrito, para fins de consulta, aos sistemas
informatizados relacionados a elaboracao, acompanha-

mento e avaliacdo do Plano Plurianual.

Na leitura dos dispositivos da Lei n. 11.653 explicitados
anteriormente, observamos especial preocupacao com a participacao
dos individuos e da representacdo da sociedade na elaboracao e
gestao do plano plurianual, assim como de garantir o livre acesso as
suas informacoes. Ressaltamos que, até poucos anos atrds, grande
parte dos governos estaduais nao permitia o acesso aos seus dados
financeiros, e esta restricao era extensiva aos deputados de partidos
de oposicao.

A democratizacao dos procedimentos de definicao e
de avaliacdo de politicas publicas, além dos aperfeicoamentos
verificados na gestdo dos planos plurianuais e nos demais
instrumentos orgamentarios, financeiros e contdbeis, mostra nao
somente a modernizacdo administrativa dos métodos, das técnicas e
dos instrumentos a servico da administracao estatal, mas, sobretudo,
uma mudanga qualitativa na maneira de formula-los e de gerencia-
los, ao aproximar o Estado da sociedade.
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Figura 11: Ciclo do PPA
Fonte: MPOG (2007)

SISTEMA DE PLANEJAMENTO E DE
ORCAMENTO FEDERAL — SPOF

O planejamento como sistema foi instituido pelo Decreto-Lei
n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. De acordo com Beltrao (1969,
p. 52), Ministro da Fazenda do governo Castello Branco, a atividade
de planejamento é uma atividade-meio, que se organiza geralmente
em sistema, isto é, horizontalmente, e funciona ndo em termos de
hierarquia, mas de subordinacao técnica, ao passo que as atividades-
fim que tém por destino o publico ou consumidor, organizam-se
no sentido de atingi-los, isto é, em sentido vertical. A atividade de
planejamento é uma atividade-meio, mas possui uma caracteristica
especial, que resulta de sua natureza globalizadora e integradora.

Os principios que nortearam a elaboragao do Decreto-Lei
n. 200, segundo Beltrao (1969, p. 53), apontavam para a seguinte
direcao:

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — A Estrutura do Planejamento Governamental

[...] que a fungado de orcamento acompanha necessaria-
mente a funcdo de planejamento, os planos se desdo-
bram ordinariamente em programas anuais, e o0 orca-

mento nada mais é que o custo do Programa anual.

No artigo 7°, do Decreto-Lei n. 200, diz que a acao
governamental obedecerd a planejamento que vise a promocao do
desenvolvimento econémico-social do Pais e da seguranca nacional
(lembre-se que essa norma foi publicada na fase inicial do regime
militar), norteando-se segundo planos e programas, compreendendo:

» plano geral de governo;

P programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo
plurianual;

» orcamento-programa anual; e

P programacéo financeira de desembolso.

Além da coordenacao daelaboracao do plano geral de governo,
era da competéncia do Ministério de Planejamento a coordenacao
geral das atividades de planejamento (exceto as atividades especificas
dos ministérios militares), cabendo aos ministros das demais pastas
orientar e dirigir a elaboracdo do programa setorial e regional. Em
cada estrutura ministerial havia um 6érgao de planejamento, de
coordenacgao e de controle financeiro, sob supervisao técnica do
extinto Ministério de Planejamento e Coordenacao Geral.

O artigo 18, do Decreto-Lei n. 200, determina que toda
atividade devera ajustar-se a programacao governamental e ao
orcamento-programa, e os compromissos financeiros sé poderao
ser assumidos em consonancia com a programacao financeira de
desembolso.

Mais recentemente, o Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal (SPOF) foi criado através da Lei n. 10.180, de
6 de fevereiro de 2001. De acordo com o artigo 2 dessa norma, o
SPOF tem por finalidade:

» formular o planejamento estratégico nacional;

» formular planos nacionais, setoriais e regionais de
desenvolvimento econdmico e social;
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» formular o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e
0s orcamentos anuais;

P gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal;
e

» promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, visando a compatibilizacao de normas
e tarefas afins aos diversos sistemas, nos planos federal,
estadual, distrital e municipal.

Segundo o artigo 4° da referida lei, que define as competéncias
do Sistema, o SPOF “[...] compreende as atividades de elaboracao,
acompanhamento e avaliacao de planos, programas e orgcamentos, e
de realizagao de estudos e pesquisas scio-econdmicas”.

Estrutura do Sistema de Planejamento e
Or¢amento Federal

Integram o SPOF os seguintes 6rgaos, conforme estabelecido
no artigo 4°:

> ()rgéo central: o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao.

> Orgéos setoriais: unidades de planejamento e orcamento
dos Ministérios, da Advocacia Geral da Uniado, da Vice-
Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

> ()rgéos especificos: aqueles vinculados ou subordinados
ao 6rgao central do Sistema, cuja missao esta voltada para
as atividades de planejamento e orcamento.

Para efeito de supervisdo e orientagdao, as unidades de
planejamento e orcamento das entidades vinculadas ou subordinadas
aos Ministérios e 6rgaos setoriais ficam sujeitas a orientacao normativa
e a supervisao técnica do 6rgao central e também, no que couber, ao
respectivo 6rgao setorial.
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- Complementando... \
Informagdes complementares para entendimento da estrutura e do
funcionamento do sistema federal de planejamento, assim como os planos
economicos e os PPAs poderao ser obtidas acessando os seguintes enderecos:

% Portal Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — disponivel
em: <http://www.planejamento.gov.br/>. Acesso em: 9 jun. 2011.

% Portal do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) — disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br>. Acesso em: 9 jun. 2011.

% Portal da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP) — disponivel
em: <http://www.enap.gov.br>. Acesso em: 9 jun. 2011.

% Manual de Elaboragao do Plano Plurianual 2008-2011 - disponivel em:
<http://www.clad.org/siare_isis/innotend/evaluacion/brasil1/g9.pdf>.

\_ Acesso em: 9 jun. 2011. y

Médulo 5 153



Planejamento e Programagdo na Administragdo Publica

154

Resumindo/

Nesta Unidade chegamos ao fim dos estudos que trata-
ram da descoberta e da evolugdo do planejamento na Admi-
nistracdo Federal brasileira. Do ponto de vista técnico, vimos
o aperfeicoamento do planejamento como sistema articulador
e integrador, da capacidade dele com relacdo a formulacdo de
planos e da modernizacdo dos seus mecanismos de gestdo, os
guais dotam-no de meios necessdrios para melhoria de seus
sistemas de informacdes, de controle e de avaliagdo. Do ponto
de vista politico, verificamos que a Constituicdo Federal de
1988 é considerada um marco na ampliacao da participacao
da sociedade na elaboracdao, acompanhamento e avaliacao de
planos governamentais, definidores, em ultima instancia, da

vida de cada um de nos.
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Atividades de aprendizagem

Para saber se vocé entendeu o que foi apresentado, realize
as atividades propostas. Caso tenha alguma duvida, faca uma
releitura atenciosa dos conceitos ainda ndo entendidos e, se
necessario, entre em contato com seu tutor.

. Relacione as principais mudancas organizacionais sofridas pelo érgao
central de planejamento da Administ racdo Federal, desde a sua
criagao.

. Pesquise sobre a estrutura organizacional e o modelo de gestao
da unidade responsavel pelo planejamento governamental de sua

cidade ou Estado.

. Levante informacdes sobre a implanta¢do do PPA 2004-2007, em sua
cidade ou Estado, de acordo com os seguintes elementos: macro-

-objetivos e programas finalisticos da area social.

. Ha avaliacdo dos resultados dos programas e dos projetos relaciona-
dos no PPA? Em caso afirmativo, quais foram os resultados obtidos?
. Quais foram os mecanismos de gestao definidos pelo Governo para

execugao do Plano?

. Levante informac&es sobre a formulacdo do atual ciclo do PPA (2008-
2011), verificando: base estratégica (situacdo atual X futura deseja-
da); participacdo da sociedade e restricdes orcamentarias e financei-

ras.

. Quais as principais diretrizes emanadas do Governo para a elabora-

¢do do Plano?
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