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APRESENTACAO

A parceria do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), instrumentalizada por meio da
CooperacdoTécnica ATN/SF-5574-RG, operacionalizada peloProjetoPnud/
BRA/97/039, tem por objetivo apoiar a implementagdo de sistemas de ava-
liagdo de politicas publicas como instrumentos de gestdo governamental, pela
articulacdo de marcos conceituais, metodoldgicos e parametros de avaliacdo apli-
caveis & administracdo publica.

A énfase conferida as acOes dirigidas ao fortalecimento da funcéo avaliagdo
decorre da preocupacdo em estimular a modernizacédo do setor publico, para o
estabelecimento de politicas e programas eficientes e eficazes, por meio do
melhoramento das capacidades de seus quadros técnicos e diretivos na pre-
paracdo, execuc¢do e avaliagdo das agOes e responsabilidades no campo das
politicas publicas.

O BID, por intermédio do seu Escritério de Avaliacéo (Office of Evaluation
and Oversight — OVE/BID), que € vinculado & presidéncia da Instituicdo,
estabeleceu com o Ipea o presente Projeto de Cooperagdo Técnica, com a
participacdo da Secretaria de Planejamento e Investimentos do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo do Brasil, bem como do Ministério do
Planejamento e Cooperacédo do Chile, e do Sistema de Informacdo, Avaliacdo
e Monitoramento de Programas Sociais (Siempro), da Secretaria de Desen-
volvimento Social da Argentina.

O conjunto dos trabalhos que deram origem a coletanea de relatérios de
pesquisa é um esforgo para o melhor entendimento das experiéncias recentes,
desenvolvidas em ambito governamental na América do Sul, sobre a impor-
tancia e uso da fungdo avaliagdo como instrumento de deciséo. Espera-se que
esta publicacdo possa ser Util para a implementacdo ou melhoria dos sistemas
de avaliacdo da gestdo publica nos diferentes paises da regido.

Ao publicar os resultados da Cooperacdo, o Ipea e o BID acreditam estar
contribuindo para fomentar o debate e 0 desenvolvimento da cultura de avaliagéo,
proporcionando, assim, com o uso eficiente dos resultados de sua pratica, a
otimizacdo dos recursos e a maior transparéncia da agdo governamental.

Roberto Borges Martins
Presidente do Ipea






PREFACIO

A importancia dos estudos e pesquisas de avaliagdo para 0 aprimoramento
das politicas publicas, e para a gestdo mais eficiente, vem sendo reconhecida
pelos gestores governamentais de diferentes paises, principalmente a partir
da década de 1990.

No encontro realizado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), na cidade de Cartagena, em 1994, o Office of Evaluation and Oversight
— OVE/BID, ligado a presidéncia da Instituicdo, recebeu dos paises partici-
pantes a recomendacdo de dar prioridade a discussdo e a construcdo de uma
nova visdo para o exercicio da funcdo avaliacdo. A mové-los, a consciéncia de
que a democratizacdo do Continente Americano conduzia, em seu bojo, rdo
somente a multiplicacdo e a maior relevancia dos atores sociais, mas também,
em igual relevo, a percepcao do inadequado conjunto de pressupostos e meca-
nismos com os quais o Estado vinha conduzindo a transparéncia de seus atos —
e de como realizava seus procedimentos avaliativos e praticas de gestéo.

A importancia de repensar e fortalecer a atividade da avaliacéo fica clara no
entendimento de ser essa funcdo distinta das atividades de controle e acompa-
nhamento da execucéo de projetos setoriais, enfocados isoladamente. Mas, sobre-
tudo, por ela se constituir no objetivo do acompanhamento dos resultados e dos
processos de sua consecucdo, observando de forma continuada a efetividade
das estratégias e politicas publicas — de seus programas, projetos e sistemas —,
dando oportunidade a revisdo tempestiva dos procedimentos de deciséo, gestao
e aplicacdo de recursos.

Esse novo conceito permite, além da garantia de uma gestdo mais eficiente, a
sensibilidade, durante o proprio processo de execucdo, dos graus de atendimento
dos objetivos que justificaram as prioridades estabelecidas, possibilitando a adogao
de acBes que maximizem a eficacia e a eficiéncia conjunta da acdo governamental.
As tecnologias disponiveis ofertam as condicdes técnicas necessarias a imple-
mentacdo das politicas publicas, que, ademais, possibilitam a administracdo
publica prestar contas de seus atos, no exercicio imperativo de transparéncia em
suas decisoes.

O passo fundamental dessa transformacdo esta no rompimento do foco de
atencdo do Estado em um modelo burocratico para um modelo centralizado nas
necessidades do cidaddo e, conseqlientemente, com a énfase se deslocando da
eficiéncia para a eficacia na obtengéo dos resultados.

A maior importancia passa a ser a capacidade de o Estado catalisar e
facilitar a dindmica econdmica, conferindo-Ihe sustentabilidade, ao tempo em



que promove a vitalizagdo dos sistemas garantidores da protecéo social, arbi-
trando o conflito, inerente, entre a melhor adequacéo dos fatores necessarios
ao dinamismo econdmico e as tendéncias desequalizadoras que Ihe sdo proprias.

Tal enfoque inclui permanente ajuizamento entre os objetivos a realizar e
como seus aparatos se colocam e operam 0s meios necessarios para alcanga-los.
As agBes de governo serdo relevantes e sustentaveis econdémica e socialmente a
medida que se evidenciem tanto a sua eficacia para superar os obstaculos ao
suficiente funcionamento dos mercados, ou para assegurar o melhor equilibrio
de oportunidades sociais, quanto sua efetividade e eficiéncia para fazé-lo pelo
melhor emprego dos meios que lhe sdo adjudicados.

Esse € um dos escopos imediatos dos sistemas de avaliacdo das politicas
publicas. Entretanto, a esses sistemas se atribui, hoje, um papel ainda mais
decisivo, de carater imediato: o de contribuir para conferir melhor visibilidade
ao processamento de politicas publicas — desde sua iniciacdo até 0s passos
finais de sua implementacéo —, instrumentando seu controle social e o reco-
nhecimento de sua pertinéncia e eficacia.

O processo de avaliar objetiva, portanto, melhorar a capacidade de gestdo
do Estado, por meio de informac@es e analises que permitam a maior efetivi-
dade de suas agdes e formulacdo estratégica — propiciando a melhor geréncia,
pelas melhores condigdes para a concepgdo do planejamento, pela maior
eficiéncia alocativa, e pela integracdo entre os esfor¢os de cunho privado e
governamentais.

E nesse alvo que se impde a cuidadosa revisio dos procedimentos,
instrumentos e métodos, sem desqualificar as experiéncias passadas, dos me-
canismos de acompanhamento e avaliagdo dos governos dos paises da regiao,
mas, principalmente, a extrair dessa experiéncia de revisdo, e de observagao de
suas limitacGes e lacunas, pauta para a viabilizacdo de condi¢Ges oportunas e
adequadas. Dessa forma, possibilita-se que as organizacGes incumbidas de seu
desenho e operagéo se empenhem em amplo esfor¢o de inovacéo, integrando-se
aos processos de modernizagdo dos aparatos de governo, em harmonia aos
novos conceitos que se praticam, com a adocéo de estilo de gestdo e transpa-
réncia exigido por nossas sociedades.

Nesse sentido, o BID — cuja estratégia global tem por eixo a modernizagao
do Estado, o desenvolvimento social e 0 apoio ao setor privado — vem incremen-
tando suas agdes neste campo por meio da “Oficina de Avaliagcdo”, que, por sua
vez, tem por escopo reforgar ou criar sistemas de acompanhamento e avaliagdo
por resultados. Tal concepgdo é considerada uma das mais apropriadas para
obter dos processos avaliativos contribuices efetivas para melhorar a eficacia e
a eficiéncia governamental no desenho e na gestdo de politicas publicas.



Integrando-se a esse movimento, os governos da Argentina, Brasil e Chile
vém atribuindo prioridade ao fortalecimento da funcéo avaliagdo nas suas
instancias de governo, promovendo incentivos para adotar a avaliagdo como
instrumento de gestdo publica — dentro do contexto de suas respectivas
reformas estruturais, da correspondente redefinicdo do aparato e funciona-
mento das instituicGes publicas e da construcdo de novas relagdes entre 0s
paises da regido.

Em consequiéncia, com o apoio de recursos do BID, propiciados pela pre-
sente cooperacdo técnica regional, foi implementado o Projeto Fortalecimento
da Funcdo Avaliagdo na América do Sul, visando aos seguintes objetivos:

« analisar os avan¢os no campo da avaliagcdo — incluindo o marco legal e
institucional de sistemas — na Argentina, no Brasil e no Chile, e elaborar
recomendacdes para o seu fortalecimento e para possiveis aplicagdes desses
avangos em outros paises;

« promover o intercambio de experiéncias de carater técnico e politico sobre
as fases de desenho, implementacdo, funcionamento e impacto dos dife-
rentes sistemas de avaliacdo da gestdo publica e de seus resultados; e

« disseminar informac@es sobre o uso da avaliacdo como instrumento inte-
grante da gestao publica.

Para isso, cada um dos trés paises elegeu um de seus organismos publicos
envolvidos com essas questdes: no caso argentino, o Sistema de Informacéo,
Avaliacdo e Monitoramento de Programas Sociais (Siempro)/Secretaria de
Desenvolvimento Social; no caso do Brasil, o Instituto de Pesquisa Econbmica
Aplicada (1pea); e, no caso do Chile, o Ministério de Planejamento e Cooperagao
(Mideplan).

A dinamica dos trabalhos partiu da analise e discussdo da experiéncia desses
trés paises, mediante a realizagdo de estudos de caso e o desenvolvimento articu-
lado de marcos conceituais, metodoldgicos e de pardmetros de avaliacdo da
gestdo publica, ao fim dos quais foram realizados seminarios para discusséo,
divulgacéo e disseminagao para envolvimento de outros paises da regiéo.

Os estudos realizados — Brasil, Chile e Argentina — foram sistematizados
no objetivo de recolher deles os principais pontos da experiéncia desenvolvida no
tema, para que se ressaltassem os aspectos metodoldgicos que pudessem servir
de subsidios aos demais paises da regido, além da identificacdo de exemplos
positivos ou de restri¢do — seja na aplicagéo das indicagdes de metodologia, seja
na analise das condicionantes de gestdo que influiram com maior relevo na
obtencédo dos resultados alcangados.



Como forma de relacionar e analisar os aspectos evidenciados nos trés
estudos de caso, foi feito o levantamento das indicagGes existentes sobre o
tema em diversos outros paises. Também foi procedido o estudo dos docu-
mentos relativos a avaliacdo existentes no ambito do BID e do Bird.

A presente coletdnea de Relatdrios de Pesquisa retine alguns dos resultados
dos estudos realizados no ambito desta parceria do Ipea com o BID, instrumen-
talizada pela Cooperacdo Técnica ATN/SF-5574-RG. Buscou-se a coesdo nos
trés volumes, sem, contudo, comprometer-lhes as respectivas identidades e as
formas de investigacéo e de discussdo de seus resultados, parciais ou finais.*

Assim, o Relatorio Técnico Eficiéncia e Eficacia da Acdo Governamental:
uma Analise Comparativa de Sistemas de Avaliagdo, de autoria de Ricardo
Toledo, realiza um esfor¢o de sistematizacdo sobre os entendimentos dos
autores dos diferentes documentos analisados. E o texto resultante doestudo
de identificar “licdes”.

Um documento sobre o caso brasileiro selecionado para publicacdo, pela
oportunidade, é o Relatério Técnico Brasil: uma Analise do Plano Plurianual —
PPA 2000/2003, preparado por Michal Gartenkraut, que apresenta os referen-
ciais e principais resultados utilizados para a elaboragdo do PPA 2000/2003,
tendo como ponto de partida o estudo da realidade nacional e o potencial de
desenvolvimento expressos no estudos sobre eixos de desenvolvimento.

O Relatério Técnico intitulado A Avaliacdo de Programas Publicos:
Reflexes sobre a Experiéncia Brasileira, elaborado por Pedro Luiz Barros Silva e
Nilson do Rosério, trata do tema da Gestdo Publica. Aprofunda a abordagem
dos objetivos da reforma administrativa realizada pelo governo brasileiro na
Gltima década, referenciado em informac6es sobre os ajustes realizados em
outros paises sobre esse tema.

No desenvolvimento das atividades da Cooperacdo, ressalta-se a crucial e
permanente presenca de Francisco Guzman, principal motivador da proposta
e responsavel pela condugéo do Projeto no ambito da OVE/BID. Da mesma
forma a Diretoria de Cooperacdo e Desenvolvimento (Dicod), do Ipea, condu-
ziu a execucdo dos trabalhos, articulando entidades e especialistas envolvidos,
nas pessoas de Murilo L&bo, seu Diretor, e de Persio Marco Antonio Davison, na
Coordenagdo Técnica.

Espera-se que a leitura desses Relatérios Técnicos estimule reflexdo e
discussbes em torno da atividade avaliacdo no bojo das politicas publicas.

* Tais resultados, entre outros dados, estdo disponiveis no site: www.iadh.org/roundtable/network.kim. A divulgacdo dessas atividades
pretende estimular o debate e estruturar uma mesa permanente.



CAPITULO 1

INTRODUGAO
Este documento é o Relatorio Final do Estudo intitulado “Uma Analise
Complementar do Caso Brasileiro — o PPA 2000/2003”, no d&mbito do
Projeto Fortalecimento da Funcéo Avaliagdo na América do Sul, que conta
com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Pro-
grama das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) com a coorde-
nacgdo do Ipea.

O Projeto em que este Estudo se insere esta sendo executado mediante a
realizacdo de trés estudos de caso, a partir das experiéncias do Chile, da Argen-
tina e do Brasil em sistemas de informagdes de acompanhamento e avaliagéo
de suas politicas publicas, especificamente quanto a abordagem em que tais
sistemas tém sido utilizados como ferramentas para apoiar as mudancas para
um modelo de gestdo baseado em resultados. Os trés estudos de caso estdo
sendo realizados levando-se em conta 0s pontos peculiares e comuns, que
possam ser aplicaveis dentro da realidade de cada pais.

A contratacdo do presente Estudo fundamenta-se na necessidade de uma
analise complementar que envolva o caso brasileiro, no sentido de indicar as-
pectos conceituais e metodoldgicos utilizados na elaboracdo do novo PPA 2000/
2003, relevantes ao seu gerenciamento, em especial no contexto da avaliagao.

O presente documento incorpora as criticas e 0s comentarios em torno
das questdes avancadas em uma versao preliminar, aprofundando e expandindo
em relacdo aos temas intencionalmente omitidos e/ou tratados de forma mais
superficial naquele relatério.

1.1 Objetivos e escopo
O objetivo deste Estudo é identificar aspectos conceituais e metodoldgicos
utilizados na elaboracdo do novo Plano Plurianual (PPA), a vigorar no periodo
2000/2003, em especial agueles que podem contribuir de modo importante
para o fortalecimento da funcéo avaliacéo.

Sendo, por defini¢do, de natureza complementar, o Estudo ndo pretende
fornecer uma analise completa e exaustiva sobre tema tdo extenso quanto
complexo. Sua leitura, portanto, deve ser realizada em conjunto com as
demais publicagdes do Projeto, notadamente o relatério anterior sobre a
experiéncia brasileira, de outubro de 1998, descrita na sintese de marco de
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1999. Esse trabalho, elaborado em contexto temporal distinto do atual,
contemplava basicamente o Plano Plurianual anterior, que vigorou em 1996/1999,
focalizando sua analise no caso do Programa Brasil em Acdo. De fato, na época de
sua elaboragéo, 0 PPA 1996/1999 e, portanto, o Programa Brasil em Agdo, esta-
vam ent&o em plena execucdo, somente finalizada em dezembro de 1999.

Neste Estudo, a énfase desloca-se para a analise de informacdes que néo
estavam disponiveis a época de elaboracéo daquele relatério, ou seja, do novo
PPA 2000/2003, cujo Projeto de Lei somente foi encaminhado pelo Execu-
tivo ao Congresso Nacional em 31 de agosto de 1999, juntamente com a
proposta orcamentaria para o ano de 2000. Assim, no momento em que 0
relatério de outubro de 1998 era editado, o processo de elaboragdo formal
do PPA 2000/2003 estava ainda por ser iniciado. Ademais, inumeras defini-
¢Oes importantes do ponto de vista da gestdo do novo PPA somente foram
adotadas ao longo do ano seguinte.

Em resumo, o escopo deste Estudo encontra-se delimitado por dois
pardmetros: de um lado, focaliza-se 0 &mbito do PPA 2000/2003; de outro,
sdo revisitados os principais aspectos conceituais e metodol6gicos empregados
na sua elaboragéo, em especial a incorporagéo dos resultados obtidos no desen-
volvimento do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento.

A documentacdo basica analisada envolve principalmente a legislacdo per-
tinente, os relatorios do Estudo dos Eixos, bem como documentos internos do
Ministério do Planejamento relativos a elaboracédo do PPA. Cabe notar que, ao
longo de boa parte da execugdo deste trabalho, enquanto a Lei do novo PPA
ainda ndo se encontrava aprovada, a referéncia basica utilizada foi o respectivo
Projeto de Lei encaminhado pelo Executivo ao Congresso Nacional em 31 de
agosto de 1999.2

1.2 Aspectos histéricos e metodologicos

O novo PPA representa uma profunda transformacéo nas praticas de pla-
nejamento do setor publico brasileiro, abrindo perspectivas para altera-
¢Oes significativas nas formas de atuagdo e nos modelos de gerenciamento
empregados pelo governo federal. Assim, como pano de fundo, convém
dedicar algum espaco para uma breve digressao histérica sobre a evolugdo
recente dessas praticas, buscando relacionar as principais transformagdes
ocorridas nos altimos anos no planejamento governamental. Tal retrospecto
historico é relevante para evidenciar a importancia das mudancas

1. Holanda, 1999.

2. As alteracdes introduzidas ao longo do processo de aprovagéo no Congresso Nacional séo pouco relevantes do ponto de vista
deste Estudo.
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introduzidas pelo novo PPA e a magnitude e diversidade dos desafios a ser
enfrentados na implantacéo dessas inovagdes.

No Brasil, a década de 1930 é geralmente identificada como o marco
temporal do inicio da transi¢do entre o ja entdo anacronico Estado patrimonia-
lista e 0 modelo de administragdo publica burocratica, apoiado na legalidade,
no profissionalismo, na racionalidade e no formalismo técnico, principios que se
contrapdem as principais caracteristicas do patrimonialismo, que perpetuou 0s
mesmos vicios herdados do periodo absolutista, como nepotismo, clientelis-
mo e corrupgdo. Merece destaque a criacdo, em 1936, do Departamento de
Administracdo do Servi¢co Publico (Dasp) cabendo mencionar também a
instituicdo, nessa época, da fungéo orcamentéaria como uma atividade formal
permanentemente vinculada ao planejamento.

O novo modelo induz iniciativas de organizacéo das agdes governamentais
em planos, em geral identificadas com os respectivos mandatos presidenciais.
Porém, a efetiva institucionalizacdo do planejamento no &mbito do setor
publico brasileiro somente ocorre a partir de 1964, com a cria¢cdo do Ministério
do Planejamento (e do Ipea como seu braco técnico-operacional) e com a edi¢do
da Lei n24.320, que estabelece as normas bésicas para a orgamentacéo e o plane-
jamento governamental.

A substituicdo do modelo patrimonialista pelo burocratico representou
consideravel avango no processo de evolugdo da administracdo publica no pais, 0
que resultou na consolidacdo de um modelo de gestdo e de uma burocracia
reconhecidamente eficiente e competente. Mas 0 modelo burocratico produziu
excessos de formalismo, centralizacdo e controle, acabando por introduzir um
elevado grau de rigidez na administracdo publica. Com a aceleragdo do cresci-
mento econdmico, liderado pelo Estado, e a consequente sofisticacdo de seu
aparelho, tal engessamento revelou-se crescentemente inadequado.

Em razéo disso, diversas tentativas de reforma do modelo de administracdo
publica vigente foram implementadas, ao longo do tempo, no sentido de con-
ferir-lhe maior flexibilidade e agilidade, cabendo destacar a reforma promovida
no contexto do Decreto-Lei 200, de 1967, um importante marco da transi¢do
em direcdo a um novo modelo, mais agil e eficaz, de organizacédo das a¢des do
Estado. Entre diversas inovagdes importantes, tal Decreto alterou substancial-
mente as relages organizacionais e administrativas do setor publico, transferin-
do uma série de atribuicOes operacionais a administracdo indireta e empresarial
estatal, sob supervisdo dos respectivos Ministros de Estado das areas afins.
Tal desenvolvimento foi fundamental para conformar a gestdo publica na
fase de crescimento econdmico acelerado, conhecida como “milagre brasileiro”,
em que o setor publico brasileiro desempenhou papel fundamental.
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O Decreto-Lei 200 introduziu a classificagdo funcional-programatica, cuja
esséncia persiste até hoje. O novo arcabouco legal previa a organiza¢do das
acOes estratégicas do governo, cobrindo em geral o periodo do mandato presi-
dencial, em um Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), que se desdo-
braria em planos setoriais e regionais.

Os PNDs, porém, ndo passaram da terceira geracdo. O segundo PND foi
um ambicioso plano de investimentos em setores basicos da economia, visando
a uma segunda onda de substituicdo de importagOes, nos setores industriais
intermediarios e de bens de capital. Elaborado em 1972/1973, as vésperas da
primeira crise do petrdleo, seu carater claramente desenvolvimentista contrasta-
va com 0 ambiente restritivo causado pelo desenrolar dos eventos supervenien-
tes. O terceiro PND, por sua vez, elaborado em 1978/1979, novamente as
vésperas de uma crise do petroleo, praticamente ndo saiu do papel em funcéo da
crise da economia mundial, que se seguiu ao segundo choque do petrdleo, e que
acabou produzindo gravissima crise cambial, a qual abalou a economia brasileira
por muitos anos a partir do inicio da década de 1980.

Continuam, nessa fase, as dificuldades de integracdo entre planejamento
e orgamento. Os dois campos ndo falavam a mesma lingua, o que inviabilizava
a consisténcia logica das intervencdes do setor publico e as chances de se
implantar um gerenciamento de execu¢do digno desse nome. Tal quadro,
evidentemente, impossibilitava no nascedouro qualquer esforgo sério de uma
avaliacdo abrangente da acdo publica.

No campo do or¢amento, especificamente, a situagdo continuava a caracte-
rizar-se pela auséncia de integracdo de instrumentos, tendo persistido por muitos
anos, no governo federal, a pratica de multiplos orcamentos, como 0 monetario, 0
das operacdes de credito oficiais, 0 de investimento das empresas estatais e 0 da
Previdéncia Social, nenhum dos quais era incorporado ao Orcamento Geral da Unido
propriamente dito, o Unico diploma legal submetido a apreciacdo legislativa.
Em decorréncia, dificultava-se o controle do gasto publico pela sociedade e,
também, por parte do préprio governo.

A unificacdo orcamentaria conheceu diversos avangos a partir de 1985 com a
institucionalizacdo da Secretaria do Tesouro Nacional, o fim da conta de movi-
mento do Banco do Brasil no Banco Central e o virtual encerramento das praticas
relativas ao orgamento monetario. Mas a unificagdo total somente foi alcancada
com a incorporacao a nova Constituicdo, promulgada em 1988, das inovagdes
que consolidam o arcabouco geral necessario para a integragdo e a unificacéo
dos processos de planejamento e orcamentacdo. A nova Carta constitui marco
importante na modernizagdo do setor publico no pais, formalizando a conca-
tenacdo, logica e intertemporal, dos diversos instrumentos, ao dispor normas

16 Relatério Técnico — Brasil: uma Andlise do Plano Plurianual — PPA 2000/2003



paraa elaboracédo e a execu¢do do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e do Orgamento Geral da Unido (OGU).

A conformacdo de uma administracdo publica que atenda aos requisitos
da sociedade moderna requer a incorporagéo de novos paradigmas, tais como
desenvolvimento sustentavel, que prevé o equilibrio dos aspectos econdmicos,
sociais e ambientais; planejamento indicativo, com base no novo papel do
Estado; e gestdo empreendedora, que focaliza a obtencéo eficaz e eficiente de
resultados, incluindo a promocéo de parcerias entre os setores publico e priva-
do. Novos avangos nessa diregdo, entretanto, somente encontraram condiges
favoraveis mais tarde, principalmente a partir de 1994, com o advento da
estabilizacdo econdmica.

Ao reduzir a volatilidade das expectativas, a estabilidade desanuviou 0s
horizontes e promoveu um ambiente propicio para o planejamento, a imple-
mentacdo de reformas estruturais e a retomada de investimentos. Com efeito,
essa nova concepcao de administracdo publica insere-se na perspectiva de rede-
finicdo do papel do Estado, que constituiu um dos objetivos estratégicos da
nova administragdo empossada em 1994, e que acabou consolidada, em 1995,
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.®

O Plano Diretor prevé formas mais flexiveis de gestdo publica, acrescendo
aos principios basicos do modelo burocrético os da orientacdo para o cidadéo,
doravante visto como contribuinte e principal cliente da descentralizacdo, da
gestdo por resultados, da capacitagdo e avaliagdo permanentes e da competigéo
administrada.

Cabe salientar que o alcance dessa reforma vai muito além de um
aperfeicoamento do modelo burocrético. O Plano, efetivamente, representa o
rompimento com o passado, mudando o foco da a¢éo do Estado do controle de
processos, tipico do modelo burocratico, para a satisfagdo das necessidades do
cidaddo; ademais, a énfase desloca-se para a eficécia e a eficiéncia na obtencéo
dos resultados.

Por implicar o abandono de numerosas tradi¢Oes fortemente arraigadas
na cultura do nosso setor publico, a implementagdo de uma reforma segundo
0s principios do Plano Diretor requer a superagéo de desafios de magnitude
nédo desprezivel. De fato, até 0 momento, ndo ocorreu na esfera federal a im-
plementacdo de uma reforma administrativa digna desse nome.

Nas areas de planejamento e orcamentagdo, em particular, os avangos
vém sendo atingidos lentamente.

3. BRASIL. Presidéncia da Republica,1995; Bresser-Pereira, L.C., 1997.
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De inicio, um novo modelo de atuacdo foi objeto de experimento
singular: a implementagdo de um conjunto de projetos, conhecido como
Programa Brasil em Ac¢do, que reunia um nimero selecionado de empreen-
dimentos do PPA 1996/1999. A execucédo desse Programa permitiu confor-
mar, testar e aperfeicoar, em escala reduzida, um novo modelo de gestdo
publica com base nos principios consagrados no Plano Diretor. O Brasil em
Acdo constituiu, assim, um experimento de laboratério para muitas das mu-
dangas que acabaram sendo incorporadas mais tarde ao PPA seguinte.
O conhecimento desse experimento, portanto, é fundamental para o enten-
dimento das inovagdes introduzidas pelo PPA.

Mas a origem das mudangas ndo se restringe apenas ao Brasil em Acéo.
O processo de preparagdo do novo PPA prosseguiu com a contratagdo, ao fim
de 1997 e inicio de 1998, do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento,* visando a identificacdo de oportunidades de investimen-
to em setores considerados estratégicos ao desenvolvimento econdémico-social
que pudessem servir de insumos para a elaboragdo do novo PPA. Esse projeto
empregou instrumentos de planejamento estratégico, tomando por base 0s
paradigmas de desenvolvimento sustentavel, de planejamento indicativo e de
gestdo empreendedora, no contexto de uma visdo geoecondmica e de parce-
rias com o setor privado.

A elaboracéo propriamente dita do Plano Plurianual 2000/2003 adquire
formato concreto a partir do fim de 1998, com a edi¢&o do Decreto n®2.829,
de 29 de outubro de 1998, que formalizou a incorpora¢do ao processo de
bases inteiramente inovadoras, contexto no qual merecem destaque trés
desdobramentos:

* a edicdo das Diretrizes Estratégicas da Presidéncia da Republica, refe-
réncia basica para a elaboracéo do Plano por parte dos Ministérios;®

* aorganizacao de todas as a¢bes governamentais em programas, que pas-
sam a constituir, assim, as unidades bésicas de estruturacdo da acdo
governamental; e

* a harmonizagéo completa do Plano com os Orgamentos da Unido, a
vigorarem para 0 mesmo periodo.

O enfoque metodoldgico deste trabalho esta centrado em uma andlise do
PPA 2000/2003, contemplando principalmente as etapas de preparagdo para

4. Estudo executado em 1998/1999 pelo Consoércio Brasiliana, constituido pelas empresas Booz Allen & Hamilton do Brasil, Bechtel
International e o Banco ABN Amro do Brasil, apoiadas por duas dezenas de outras instituicdes brasileiras, sob contrato com o BNDES, que
atuou em parceria com o Ministério do Planejamento.

5. Ver Anexo IV da referida obra.
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a sua elaboracdo, incluindo as fases iniciais de sua implementagéo e execugao.
A analise visa principalmente entender a forma pela qual foram geradas as
bases conceituais das diversas inovagdes introduzidas, bem como os seus im-
pactos sobre os aspectos relevantes a gestdo e a avaliacéo.

Tendo em vista que a experiéncia do Programa Brasil em Acéo ja foi ade-
quadamente tratada em relatorio anterior, o presente documento focaliza o
Estudo dos Eixos e a maneira pela qual os seus resultados foram incorporados
ao novo PPA. Para isso, torna-se necessario reexaminar os principais resultados
e 0s processos de elaboracdo, tanto do Estudo dos Eixos quanto do PPA.

Efetivamente, sd0 inumeraveis 0s avangos conceituais e metodoldgicos
desenvolvidos no &mbito daquele Estudo e que germinaram inovacgdes importan-
tes ao longo da elaboragdo do PPA, como por exemplo: uma nova forma de
definicdo e delimitacdo geografica dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento
e Integracdo; a forma pela qual as orienta¢Ges basicas da visdo estratégica e
do Desenvolvimento Sustentavel foram transformadas em préatica de execu-
¢éo do Estudo; a identificagdo dos empreendimentos estruturantes a partir
de uma visdo geoecondmica; e o tratamento dado as questdes referentes a
integracdo das agdes.

Com intuito de evitar confus@es que se tornaram freqlientes na midia,
cabe destacar, de inicio, as diferencas entre o Estudo dos Eixos e o PPA.
Em primeiro lugar, o Estudo dos Eixos foi elaborado por um consorcio
privado, sob contrato e supervisdo do governo federal, enquanto o PPA é
um documento legal elaborado exclusivamente pelos 6rgéaos e entidades do
governo, tarefa para a qual foram utilizados diversos insumos, entre 0s quais 0
Estudo dos Eixos. Em segundo lugar, s&o bastante distintos os escopos enfocados
nos dois documentos: enquanto o Estudo dos Eixos cuida apenas dos investi-
mentos estruturantes, publicos e/ou privados, em setores considerados estraté-
gicos para o desenvolvimento econdmico-social, 0 PPA abrange todas as a¢oes
governamentais. Finalmente, hd uma diferenca fundamental do ponto de vista
dos horizontes temporais: por um lado, o Estudo dos Eixos trabalha com um
horizonte de dez anos (ano base 1997); e o novo PPA, por determinagdo consti-
tucional, limita-se ao periodo de quatro anos que se estende a partir de 2000.

1.3 Organizagéo do Relatério

Além desta Introdugdo e dos apéndices, o restante do documento esta
organizado em trés capitulos. O proximo capitulo, o segundo do relatério, é
uma sintese dos principais resultados do Estudo dos Eixos. Além dos resulta-
dos, a analise enfatiza os aspectos metodoldgicos e conceituais adotados nesse
Estudo e que deram origem a varias inovacgdes que foram consolidadas e aper-
feigoadas no processo de elabora¢éo do PPA.
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O terceiro capitulo retne as analises referentes ao novo PPA para o periodo
2000/2003, salientando, em especial, as inovacbes conceituais incorporadas, o
processo de sua elaboracdo e as questdes relativas & implementacéo, com foco nos
principais desafios e riscos a ser enfrentados nessa fase do Plano.

Finalmente, o Gltimo capitulo cuida das principais conclusbes e reco-
mendagdes que podem ser Uteis para a tarefa de implementacéo do Plano.
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CAPITULO 2

O ESTUDO DOS EIXOS NACIONAIS DE INTEGRAGAO E
DESENVOLVIMENTO®

O Estudo dos Eixos foi contratado no inicio de 1998 pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico Social (BNDES), atuando em parceria com a
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestdo. O executor do contrato foi definido mediante
uma licitacdo internacional, que sagrou vencedor o Consorcio Brasiliana.’

O Estudo dos Eixos apresenta importantes contribuicGes em varias areas,
incluindo inovagdes que se estendem do campo conceitual ao metodologico.
A propria forma — inédita — de parceria com o setor “privado” para a execucdo do
Estudo é uma inovacéo digna de nota, propiciando ao governo dedicar-se a sua
supervisdo, e concentrando esforgos nas demais fases do processo de prepara-
¢do da elaboragéo do PPA.®

O Estudo produziu 24 relatérios, sendo 8 preliminares, 4 semifinais e
12 finais, totalizando mais de 30 mil paginas submetidas aos Contratantes.®
Ademais, todos os resultados e informagdes utilizadas foram inseridos em um
banco de dados georreferenciados, que, além de constituir um dos produtos
do Estudo, tem importante papel como instrumento da internalizagédo dos
resultados do Estudo pelos Contratantes.

De forma geral, o Estudo orientou-se segundo os principios de desenvol-
vimento sustentdvel, adotando, em seu processo, uma abordagem
geoecon6mica. A concepcdo metodoldgica seguiu caminhos inovadores,
germinando diversas solu¢des mais tarde incorporadas ao PPA. Merecem
destaque, entre as mais importantes:

6. Este capitulo representa uma visao retrospectiva da experiéncia, sob o ponto de vista pessoal do autor, que exerceu o cargo de gerente
geral do Estudo.

7.0 Consorcio era composto por trés empresas: a Booz Allen e Hamilton do Brasil, que o liderou, 0 Banco ABN Amro do Brasil e a Bechtel
International. Essas trés empresas foram auxiliadas por um nimero elevado de empresas, instituicdes de pesquisa e universidades,
envolvendo a participagéo de mais de 300 profissionais com as mais variadas capacitacdes e experiéncias.

8. A montagem de uma equipe independente propiciou, igualmente, romper com o paradigma setorial, freqlientemente imposto ao
planejamento governamental pela propria forma de organizagéo da administracdo publica.

9. Ver Anexo dos Estudos dos Eixos para uma listagem completa dos titulos dos relatdrios finais.
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« a utilizacdo da visdo estratégica para definicdo das diretrizes orienta-
doras do detalhamento da metodologia, bem como das principais
vocacOes e potencialidades nos diversos espacos;

« a identificacdo de gargalos e de elos complementares em transpor-
tes, visando a definicdo dos investimentos estratégicos, e sua extensao
aos demais setores;

* a integracéo dos diversos empreendimentos, a fim de maximizar o
aproveitamento dos efeitos sinérgicos entre eles, mediante a defini-
¢do de agrupamentos de investimentos, conceito que constitui a
origem da idéia de programa, mais tarde incorporada ao PPA; e

« a abordagem conferida as questdes de Desenvolvimento Social, Infor-
macdo & Conhecimento e Meio Ambiente, tratadas como oportuni-
dades de investimento.

Em razdo de sua execucdo ter ocorrido ja na fase final de vigéncia do
Brasil em Acdo, o Estudo pOde aproveitar muitas das experiéncias exitosas
daquele Programa. Para uma avaliagdo mais abrangente do Brasil em Acéo, ver
o relatério produzido pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estra-
tégicos do Ministério do Planejamento, publicado em margo de 2000.%°

2.1 Principais resultados do Estudo

O principal produto do Estudo é um Portfélio de investimentos nos setores
considerados essenciais ao desenvolvimento social e econémico dos Eixos. A ela-
boracéo do Portfolio focaliza os investimentos nos empreendimentos chamados
estruturantes — aqueles que, pelo seu poder sinérgico, sdo capazes de gerar efei-
tos mais significativos sobre o restante do sistema. N4o visa, portanto, a identi-
ficacdo de todas as intervengdes necessarias ao desenvolvimento do pais.

Coerentemente com a abordagem geoecondmica, 0s investimentos integran-
tes do Portfolio foram escolhidos com base em amplo estudo das demandas e
necessidades, determinadas em razdo da evolucdo provavel das atividades econé-
micas dominantes, atuais e potenciais, em cda regido. A integracdo dos
empreendimentos recebe atencdo especial, complementada pela prépria
organizacao do Portfdlio, na qual os investimentosestdo agrupados de acordo
com relagdes sinérgicas entre eles proprios, de modo que se maximize o apro-
veitamento do capital investido.

O Portfdlio, a ser implementado no periodo 2000/2007, é composto por
empreendimentos que totalizam aproximadamente US$ 229 bilhdes, e apre-
senta uma composi¢do setorial que pode ser observada na tabela a seguir.

10. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, 2000.
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Portfdlio: Composicao Setorial dos Investimentos

Por Setor, em US$ milhGes e %

Setores US$ milhdes %
Infra-estrutura Econémica 99.974,1 43,8
Transportes 31.3345 13,7
Energia 32.827,5 144
Telecomunicagdes 30.800,9 13,5
Infra-Estrutura Hidrica (NE) 5.011,2 2,2
Desenvolvimento Social 1122133 49,0
Educagio 26.496,0 11,6
Habitagio 16.516,3 72
Salde 49.219,7 215
Saneamento 19.981,3 8,7
Informacéo e Conhecimento 2.539,0 11
Associados a Atividades Econdmicas 1.797,0 08
Associados a Projetos de Infra-Estrutura 7420 03
Meio Ambiente 13.806,0 61
Gestéo de Recursos Hidricos 6.180,0 2,7
Florestas 2.643,9 12
Demais 4.982,1 2.2
Total do Portfélio 2,2 228.532,4 100,0

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.

Observa-se que os empreendimentos em Desenvolvimento Social consti-
tuem a maior parcela, em valor, do Portfolio, em grande medida em razéo da
magnitude dos investimentos em salde, que sozinhos representam mais de
20% do Portfdlio.!*

De maneira geral, os valores correspondentes aos empreendimentos
identificados foram estimados em um contexto apenas conceitual, isto é, uti-
lizando-se as melhores praticas e estimativas disponiveis, mas sem que se tenha
recorrido a estudos de viabilidade — nem mesmo de pre-viabilidade — na
maioria dos casos ndo disponiveis. Assim, essas cifras devem ser utilizadas,

11. Em uma reflexdo retrospectiva, pode-se atribuir esse resultado de certa forma surpreendente a adogédo de metas bastante
ambiciosas, no caso da salde, fato que, composto com a extenséo do escopo a todos 0s municipios brasileiros, produziu uma estimativa
relativamente avantajada de necessidade de recursos.
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sem dispensar o0s devidos cuidados, como indica¢bes para o planejamento
estratégico, as quais deverdo ser ainda objetos de aprofundamento nos res-
pectivos estudos de viabilidade.

A distribuicdo espacial do conjunto de empreendimentos do Portfélio
apresenta razoavel espraiamento por todas as regides do pais, tendo identifica-
do oportunidades interessantes de investimento em todos os Eixos, como pode
ser visto na tabela a seguir, que mostra também uma comparagao dessas aloca-
¢Oes regionais dos empreendimentos do Portfélio com a participagdo (atual)
de cada Eixo no Produto Interno Bruto (PIB) total do pais.

Observa-se que o0s Eixos de menor importancia econémica atual (vale dizer,
com menor contribuicdo ao PIB nacional) sdo os que recebem, proporcional-
mente, 0 maior volume de recursos. Resultados semelhantes foram obtidos
para as estimativas dos principais impactos decorrentes da implementacdo dos
investimentos integrantes do Portfolio.

Portfdlio: Distribuicdo Espacial dos Investimentos

Por Eixo, em US$ bilhdes e %

Investimentos do Portfdlio % Eixo no PIB
Eixo em US$ bilhdes em % Brasil 1996
Araguaia-Tocantins 248185 10,9 6,6
Arco-Norte 1.501,2 0,7 0,3
Madeira-Amazonas 22.020.4 9,6 38
Oeste 8599 1 3,8 2,2
Rede Sudeste 68.063,4 29,8 52,3
Séo Francisco 22.504,4 9,8 6,1
Sudoeste 12.293.4 54 84
Sul 30.337,5 133 133
Transnordestino 33.024.3 14,5 7,0
Nacional 53702 23 -
Total do Portifélio 228.532,4 100,0 100,0

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.

O carater desconcentrador do Portifélio &, de certa forma, marcante, con-
siderando que esse resultado ndo foi induzido artificialmente, tendo decorrido
da aplicacdo especifica da metodologia baseada em uma visdo estritamente
geoecondmica.
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Esse fato € significativo, pois permite vislumbrar que a implementacéo dos
investimentos constantes do Portif6lio trard uma contribuicdo expressiva para a
reducdo das disparidades regionias.

A natureza desconcentradora do Portifdlio se mantém mesmo quando se
analisa cada um dos setores em separado, fato que se torna expressivo no caso
da infra-estrutura econdmica, para a qual, na opinido prévia de muitos, a
aplicagdo da visdo geoecondmica resultaria em um conjunto de empreendi-
mentos espacialmente concentrado (na regido Sudeste).

Um subproduto importante do Estudo é diagndstico relativamente abran-
gente dos diversos espagos que compdem o territorio nacional, tendo em vista
as possibilidades de sua integracéo e desenvolvimento. No entanto, é necessario
enfatizar que a elaboracdo de um diagndstico completo néo fazia parte do escopo
do Estudo, nem era o seu proposito final. Assim, os resultados das tarefas
referentes a andlise e caracterizacdo dos eixos devem ser entendidos dentro
do enfoque em que as tarefas foram desenhadas, ou seja, o de buscar a identi-
ficagdo das melhores oportunidades de investimento em cada espago, nos setores
selecionados, que pudessem constituir-se em candidatos plausiveis ao Portfélio
de investimentos.

Outro produto importante do Estudo é o Banco de Dados Georreferen-
ciado (BDG), uma base de dados espacializada que incorpora todas as infor-
mac0es e dados utilizados no Estudo, bem como os seus resultados. O BDG é
de particular relevancia tanto para a internalizacdo dos resultados do Estudo
por parte dos Contratantes como para nuclear o desenvolvimento de extensdes
e aperfeicoamentos visando a sua expansao.

Também foi elaborado no contexto do Estudo um Portfélio de
Empreendimentos Privados Complementares a oito projetos selecionados
do Programa Brasil em Acédo, em geral de infra-estrutura econémica, apon-
tando ao setor privado as melhores oportunidades de investimento em torno
desses projetos.

2.2 Pressupostos metodoldgicos

No desenvolvimento dos trabalhos do Estudo dos Eixos sobressaem a ampli-
tude e a complexidade das analises, que cobrem uma extensa variedade de
aspectos, enfoques, setores de atividades e regides, abrangendo todo o territo-
rio nacional. Requisitou, portanto, a utilizacdo de um enfoque
multidisciplinar, mediante o emprego de um leque diversificado de técnicas
e métodos, quantitativos e qualitativos, e 0 aproveitamento de experiéncias
domeésticas e internacionais, em disciplinas que cobrem vasto campo do conheci-
mento. Além disso, evidencia elevado grau de interdependéncia entre as diversas
tarefas executadas ao longo do Estudo.
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Estudo dos Eixos: Seqiéncia de Tarefas

Visdo Estratégica

Delimitago Banco de Dados
dos Eixos

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

Essas condicionantes colocaram desafios ndo despreziveis no que diz res-
peito as questdes de unidade, equilibrio, integracdo e consisténcia metodoldgica
das abordagens ao longo dos diversos procedimentos adotados.

Um pressuposto importante refere-se as condi¢Bes macroeconémicas a pre-
valecer no horizonte do Estudo. O cenario adotado'? descortina um horizonte
relativamente favoravel de crescimento econémico, pressupondo, entre outras coi-
sas, a continuidade das transformacgdes estruturais atualmente em curso. Em re-
trospectiva, o cenario parece plausivel, considerando-se o restante do horizonte do
Estudo (o ano de 2007) e as evidéncias de que o processo de mudangas que 0
fundamenta adquiriu suficiente robustez.

No que diz respeito a espacializagdo da dindmica econdmica, o enfoque
geral adotado pelo Estudo é de que estdo criadas as condi¢Oes para a descon-
centracdo espacial de atividades, em um movimento que deve ser lento e
diferenciado, segundo os setores — visdo, de resto, corroborada pela literatura
recente.’®* Em termos bastante gerais, podem-se resumir essas suposi¢des da
seguinte forma:

* continuidade da expansdo da fronteira agricola, com producdo
expandido-se em terras cada vez mais distantes dos mercados con-
sumidores, movimento viabilizado mediante a incorporagédo dos
incrementos de produtividade e de melhorias nos sistemas de
infra-estrutura econémica;

12. Cenério fornecido pelos Contratantes, elaborado com base em um modelo macroecondmico de consisténcia multissetorial, cujas
hipéteses foram formuladas ao fim de 1997; resultou em um crescimento médio do PIB, no periodo, de 4,3% ao ano. A mudanca do regime
cambial, ocorrida no inicio de 1999, na realidade, fortaleceu os pressupostos adotados.

13. Por exemplo: Haddad, P. R. , 1998; Pacheco, C. A., 1996; Lavinas, L., Garcia, E. H. e Amaral, M. R. , 1997; Diniz, C. C. e Crocco,
M. A, 1996.
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* migracdo das atividades secundarias para fora do tridngulo Sdo
Paulo/Rio/Belo Horizonte, de resto uma tendéncia que ja vem sendo
observada. O deslocamento dessas atividades adensara, principal-
mente, um poligono expandido daquele tridangulo, mas movimentos
importantes de desconcentracdo devem ocorrer também nas dire¢des
Sul e Nordeste;

* concentracdo no Sudeste de diversos segmentos do setor de servicos,
mormente aqueles que independem de espacializacdo, e dos ligados
as atividades tecnologicamente mais avancadas, dependentes de
investimentos em informacdo e conhecimento — a despeito do
expressivo potencial de crescimento em varias regides dos segmentos
dependentes de caracteristicas geoambientais locais, como €é o caso,
por exemplo, do turismo.

Ao focalizar os investimentos estruturantes no cenario de intervencéo nas
areas de influéncia dos Eixos, o Estudo pressupde uma forte capacidade de
alavancagem sinérgica desses investimentos no contexto do processo de inte-
gracdo e desenvolvimento. Para isso, 0 conceito de investimento estruturante é
definido como aquele que maximiza os efeitos multiplicadores sobre as demais
acOes relevantes.

Igualmente importante é o aperfeicoamento do conceito de Eixo Nacio-
nal de Integragdo e Desenvolvimento, ja adotado no PPA 1996/1999, visto
como uma nova forma de orientar a agédo de planejamento governamental do
ponto de vista espacial, permitindo induzir a interiorizagdo do desenvolvi-
mento em direcdo as areas potencialmente mais dindmicas e, a0 mesmo tem-
po, concentrar esforcos em areas e segmentos capazes de gerar efeitos mais
significativos sobre o restante da economia.
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FIGURA 1
Visdo Estratégica: Destaques
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IndUstria

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento.

O mapa a seguir constitui uma forma de ilustracdo da motivagéo do Estudo,
tomando por base a questdo do transporte. Pode-se obeservar a distribuico espa-
cial do custo de transporte para 0 escoamento da producédo a partir de diversas
porcdes do territério nacional. Em especial, sdo apontadas as significativas diferen-
cas regionais, segundo essa dimensdo, em prejuizo notadamente dos espacos
localizados nas regides mais remotas e desprovidas de infra-estrutura, como o
Centro-Oeste e a Regido Amazonica.
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O mapa mostra também uma trajetoria georreferenciada do PIB brasi-
leiro,'* indicando tendéncia de deslocamento justamente na direcdo dos custos
mais elevados de transporte.

E perfeitamente plausivel inferir, portanto, que a evolucio do processo de
desenvolvimento econdmico requer uma agao visando a reducéo das disparida-
des espaciais dos custos de transporte, sob pena de sua inviabilizacao.

Estenda-se esse mesmo conceito aos demais setores e tem-se uma visuali-
zagdo de um dos principais objetivos do Estudo dos Eixos.

FIGURA 2
Isocustos de Escoamento e PIB Brasileiro — 1939 a 1996

Custo Minimo de
Transporte (US$/TEU)

0,00 a 800,00
800,00 a 900,00
900,00 a 1.000,00
1.000,00 a 1.100,00
1.100,00 a 1.200,00
1.200,00 a 1.300,00
1.300,00 a 1.400,00
1.400,00 a 1.500,00
1.500,00 a 1.600,00
1.600,00 a 1.700,00
1.700,00 a 1.800,00
1.800,00 a 1.900,00
1.900,00 a 2.000,00

14. Resultado gentilmente cedido pelo professor C. Azzoni.
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2.3 Aviséo estratégica 2020
O exercicio de visao estratégica, com foco em um ano futuro suficientemente
afastado no horizonte temporal, foi elaborado com objetivo especifico de orien-
tar o detalhamento da metodologia do Estudo, tendo resultado no seguinte
conjunto de recomendagdes:

* assegurar a integragdo dos Eixos, nos &mbitos nacional e internacional,
com vistas a competitividade internacional do pais, a reducdo de
disparidades regionais e ao desenvolvimento sustentavel. Conside-
rar a integragdo de regiGes como fator de competigdo internacio-
nal, explorando em particular as potencialidades da navegacao
de cabotagem;

« orientar os investimentos basicos para a geracao de novos negocios e
novos espacos, tendo, como decorréncia, a criagdo de novos postos
de trabalho;

« orientar os investimentos basicos para ampliacdo da competitivida-
de do pais, mediante o aumento do valor agregado;

« destacar a dimenséo Informacgdo e Conhecimento — educacéo, capa-
citacdo cientifica e tecnoldgica e acesso a informagdo — em todos 0s
espacos, com vistas a melhoria da qualidade e da produtividade de
bens e servigos de interesse econdémico, social e ambiental;

« adotar abordagem inovadora na formulacdo dos investimentos de
Informagdo e Conhecimento, que explore o poder de indugdo dos
grandes investimentos do Portf6lio e que proporcione ganhos de
tempo nos processos de capacitacdo tecnologica e de educacdo da
forca de trabalho em todos os niveis, em especial nos focos dinami-
cos em cada Eixo;

« introduzir inovagdo tecnoldgica e gerencial na formulacéo e na im-
plantacdo de empreendimentos de Desenvolvimento Social. Explorar
as oportunidades geradas pelo crescimento do terceiro setor, a inte-
gracao de ac0es setoriais, as organizacdes em rede e o desenvolvimento
local integrado;

« considerar 0 meio ambiente como érea de oportunidades para implan-
tagdo de investimentos que contribuam, simultaneamente, para o de-
senvolvimento sustentavel e para geracdo de renda e postos de trabalho;

= considerar a importancia crescente do setor de servicos como fator
gerador de novos negocios, entre os alvos a que se destinam os inves-
timentos basicos;
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« adotar o conceito de rede intermodal de infra-estrutura econémica
— transporte, energia e telecomunicagfes — como investimentos a
ser executados de forma integrada e/ou a ser operados de forma arti-
culada, gerando solugdes mais econdmicas e eficientes;

= considerar a crescente escassez de agua no planeta, enfatizando seu
aproveitamento sustentavel, visando a multiplas utiliza¢des, no con-
texto nacional;

« identificar e ressaltar oportunidades de insercdo internacional em
cada espaco, propiciando diversificacdo produtiva e agregacéo de
valor, bem como aprendizado tecnol6gico, gerencial e de mercado
da integracéo internacional;

« destacar o carater multilateral das relagdes internacionais do pais; e

« destacar a integracdo do pais com a América Latina, em particular
com o Mercosul.

Adicionalmente, o rebatimento regional desse exercicio produziu reco-
mendac0es especificas para cada um dos grandes espacos territoriais brasileiros
compostos pelos eixos.

2.4 Defini¢do e delimitagdo geogréfica dos Eixos
Em termos espaciais, a diversidade das situacdes requer uma abordagem ao
mesmo tempo abrangente e regionalizada, levando-se em conta as peculiari-
dades de cada local e equacionando-os em razéo das diferenciagdes existentes.
Em paises com vastas extensdes territoriais, como o Brasil, o processo de pla-
nejamento pressupde a delimitacdo do territorio em um conjunto de regides
que devem levar em consideragéo as peculiaridades locais e as relagdes sociais
proprias.

O processo de delimitagdo de regides com fins de planejamento considera
os principais fluxos de bens e servicos e a area de influéncia econdmico-social
das aglomeragdes urbanas. Um aspecto importante, mormente em paises com
amplas areas ainda pouco ocupadas, é o de acessibilidade, que a partir de um
certo patamar de ocupacdo e produtividade passa a ser crucial. No caso brasi-
leiro, no que diz respeito a acessibilidade, a vastidao territorial envolve graus
diferentes de homogeneidade.

A énfase na infra-estrutura de transportes conduz a uma nova formulacéo
do problema regional, no sentido de ampliar o conceito de regido na direcéo
do que se poderia chamar de eixos de integracdo. Esses eixos, organizados em
torno de vias de penetracdo de alta capacidade, ja existentes ou potenciais,
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estruturam areas que apresentam vantagens competitivas para a promocéo do
desenvolvimento sustentavel, definindo assim grandes porces territoriais que
se tornam os Eixos Nacionais de Integracédo e Desenvolvimento.

Uma vis&o evolutiva dessa nova concepcdo parte dos conceitos de “corredores
de exportacdo” e “pdlos de desenvolvimento”, ambos constituindo experiéncias
reconhecidamente duvidosas em termos de promoc¢do do desenvolvimento nas
regides envolvidas.

Uma primeira evolugdo, essencialmente baseada nos corredores, é o conceito
de Eixo Nacional de Integracdo e Desenvolvimento utilizado no PPA 1996/1999
e que constituiu a base para a formulacdo do programa Brasil em Acdo.

O conceito adotado no Estudo dos Eixos, mais adequado ao planejamento
regional, corresponde a uma extensdo em relacdo ao anteriormente utilizado e, de
certa forma, incorpora ambos 0s conceitos. Agora, o Eixo ndo tem por base apenas
uma via de penetracdo, mas é considerado como uma regido de planejamento,
para a qual a infra-estrutura de transporte permanece como elemento definidor
importante, mas ao qual se adicionam também as potencialidades produtivas e a
propria estrutura dada pela rede urbana.

O conceito de Eixo Nacional de Integracdo e Desenvolvimento utilizado
no Estudo dos Eixos pode ser interpretado como uma extensdo daquele que
foi adotado no Plano Plurianual 1996/1999 e que tem na logistica de trans-
porte de alta capacidade seu elemento dominante. No novo enfoque, a essa
vertebracdo principal sdo adicionados outros planos de analise, que incluem
critérios de natureza econdmica, social e ambiental, visando definir regides
que, sem prejuizo do enfoque original, constituam também referéncias para
0 planejamento.

Apesar de manter a estruturagdo basica em torno de uma via de transporte
de alta capacidade, o Eixo passa a ser visto agora ndo como uma simples extenséo
da idéia de corredor, mas como um locus privilegiado de integragéo das acdes e
um instrumento adequado para o planejamento estratégico.®

Dado o corte espacial inédito, decidiu-se que a delimitagdo geografica
dos eixos deveria seguir os limites dos municipios, que sdo as unidades mini-
mas que propiciam a obtencéo de dados para uma precisa caracterizacdo das
novas categorias. No que diz respeito especificamente a questdo de disponibi-
lidade de informacg0es, poderia parecer mais adequado, & primeira vista, adotar

15. Por esse motivo, em vez de “Eix0”, talvez uma denominagao mais apropriada para essa nova categoria espacial seja “Cinturdo” (do
inglés: belt).
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um corte espacial mais préximo das unidades para as quais se dispGe de uma
riqueza maior de informacdo, que sdo os estados.’® Mas, testada, essa alterna-
tiva ndo foi julgada adequada aos objetivos e ao escopo do Estudo, em especial
por ser baseada exclusivamente em critérios geopoliticos.

A particdo territorial do pais em Eixos assim conceituados pressupde dois
procedimentos: o aperfeicoamento da configuracdo do conjunto dos eixos suge-
ridos inicialmente; e a delimitacdo geografica da area de influéncia de cada Eixo.

A definicéo e a delimitagdo geogréafica dos Eixos envolvem a conformacgao
de um conjunto de regides de planejamento, fragmentando um todo hetero-
géneo — o territdrio nacional — com a finalidade de compreendé-lo melhor a
partir da analise de suas partes. Essas regides sao aqui chamadas de Eixos, em
razao de sua estruturacdo basica ser constituida por uma vertebracéo de trans-
porte. A conceituacdo tradicional de Eixo foi aqui ampliada para incluir os
principios norteadores da proposicdo do Estudo — integracdo e desenvolvi-
mento — o que privilegia 0 principio da acessibilidade.

O processo de reconfiguracdo e delimitacdo geografica dos Eixos foi con-
duzido, basicamente, por meio das seguintes etapas:
« revisita a definicdo do conceito de Eixo;

« selecdo dos aspectos intervenientes na analise decorrentes do novo
entendimento conceitual;

« elaboragéo de um sistema multicriterial de avaliagéo, considerando
trés dimensdes: econémica, de planejamento e ambiental;

» mapeamento simultaneo dos diversos aspectos de analise, mediante
superposicdo dos respectivos layers;

« apresentacdo de uma configuracdo experimental, obtendo-se um novo
conjunto de Eixos, a partir da interacéo entre os aspectos mapeados
e 0s multiplos critérios de avaliagdo; e

« delimitacdo geogréfica da area de influéncia de cada Eixo.

Dado um conjunto de Eixos, e levando-se em consideragdo as caracteris-
ticas que o condicionam, sdo estabelecidos os aspectos basicos intervenientes
na analise:

« sistema de transporte, como varidvel importante de apoio logistico;

16. Nos casos em que dados atualizados em nivel municipal ndo estavam disponiveis, informagdes de abrangéncia estadual (e de outras
esferas) foram utilizadas, mediante recurso a processos de aproximacdes.
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« intensidade dos fluxos de carga nos principais sistemas de transportes,
considerando as cadeias produtivas mais importantes do ponto de
vista de intensidade de transporte;

« estruturacdo da rede urbana hierarquizada e polarizada, como sintese
das interagdes sociais espacializadas;’

« distribuicéo espacial da producéo e presenca de focos dindmicos de
expansdo, como primeira aproximacdo da base econémica atual e
potencial; e

« condicionantes ambientais, representados pelos ecossistemas, reservas
indigenas e unidades de conservagao.

Tendo esses aspectos como referéncia, a anlise dos Eixos propostos é
realizada com o auxilio de uma Matriz Multicriterial de Avaliacdo. Os critérios
utilizados para isso podem ser agrupados em trés grandes dimensdes: econd-
mica, de planejamento'® e ambiental, e estdo apresentados no quadro a seguir.

DIMENSAO CRITERIOS

Econdmica Grau de estruturagdo da infra-estrutura econdmica atual.
Potencialidade para transporte de alto desempenho.
Grau de estruturagdo da atividade econdmica atual.
Potencialidade para expansao da dindmica econdmica.
Grau de estruturagdo urbana.

Possibilidade para a promogdo de integragdo nacional.

Planejamento Possibilidade para promogdo de integragdo internacional.
Auséncia de concorréncia espacial.
Dependéncia de politicas publicas.

Grau de importancia geopolitica.

Ambiental Flexibilidade em relagdo as restricdes ambientais.

Disponibilidade para uso dos recursos hidricos.

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

17. Na andlise deste fator, foi extremamente Gtil o estudo sobre a estrutura hierarquica das cidades, do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), 1994.

18. Critérios ligados diretamente a dimens&o de planejamento, como aspectos geopoliticos e dependéncias de politicas publicas, séo
considerados com a condigéo de ndo prejudicar a viabilidade econémica dos eixos a ser definidos.
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FIGURA 3
Critérios para Delimitagdo — Malha Multimodal de Transporte e Carregamento
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.
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FIGURA 4
Critérios para Delimitagdo — Hierarquia Funcional de Cidades (IBGE)
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.
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A primeira matriz elaborada contempla a configuragdo de eixos propos-
tos inicialmente, que correspondem aos utilizados no PPA 1996/1999. Traba-
Ihando em um processo interativo, obtém-se novas configuragdes sugeridas ao
longo das analises, chegando-se a uma pontuagao decorrente das notas auferi-
das para cada critério. Essa pontuacédo é entdo utilizada para aceitar, eliminar
ou sugerir novos Eixos, para chegar, assim, ao conjunto de Eixos que servem de
objeto da delimitacdo geogréfica.

O processo de delimitacdo orientou-se por métodos de superposigao de
critérios, tradicionalmente empregados em analises de planejamento regional,
obedecendo a trés critérios principais: um primeiro, orientado pela logica da
producdo, indicada pelos fluxos de transporte entre pontos de origem e desti-
no das cargas que se utilizam do sistema de transporte estruturador do Eixo;
um segundo, que segue légica do consumo, representada pelo mapeamento da
rede hierarquizada de cidades; e um terceiro, de ordem ambiental, que cuida da
integridade dos espacos.

A figura a seguir ilustra a configuracdo de Eixos proposta no Estudo dos
Eixos, resultado obtido mediante a aplicagdo do método de delimitacdo geogra-
fica exposto,'® comparado a utilizada no PPA 1996/1999.

19. 0 mapa corresponde a delimitacao preliminar, que foi objeto de validagéo posterior, tendo resultado em pequenas alteragdes em
relacdo a figura aqui apresentada. A principal modificagéo refere-se a incluséo da regido do entorno de Belém no Eixo Araguaia—Tocantins.
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FIGURA 5
Eixos no PPA 1996/1999
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.
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FIGURA 6
Estudo dos Eixos
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

A delimitacdo geografica assim obtida admitia inicialmente limites provi-
sorios, principalmente no caso de algumas situa¢fes nas quais permaneceram
duvidas quanto a real abrangéncia geografica dos Eixos. Em grande medida,
essas situacdes foram solucionadas ao longo da tarefa de caracterizacéo dos Eixos
e analise de sua integracdo. Mas a delimitacdo geografica definitiva somente foi
obtida apds o processo de validagdo (ver adiante), quando os resultados do Estudo
foram debatidos em todas as capitais do pais. Essa foi a referéncia adotada no PPA,
como se observa N0 mapa a seguir.
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FIGURA 7
Critérios para Delimitagdo — Ecossistemas e Bacias
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

Note-se que, ao contrario do que ocorria anteriormente, a nova concep-
¢do de Eixo resultou na particdo em regides contiguas?® que cobre a totalidade
do territdrio nacional, e sem admitir superposicoes.

20. Com uma excegéo: 0 Arco Norte, cuja vertebragdo de transporte passa pelas Guianas — portanto, fora do territdrio nacional.
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Em uma visdo retrospectiva, essas condicdes, impostas pelas exigéncias
da metodologia adotada, mostraram-se restritivas demais. De fato, a grande
maioria das areas de indefinicdo correspondeu justamente as regides para as
quais o mais adequado seria permitir superposi¢des, incorporando-as a dois
(ou mais) Eixos. Tais espacos singulares poderiam constituir-se, assim, em
verdadeiros elos de articulagdo entre os Eixos.

Realizada a delimitacdo geografica dos Eixos, a proxima tarefa correspon-
deu a caracterizagdo e a andlise de cada um deles, seguindo um roteiro de
analise dos diversos aspectos relevantes ao desenvolvimento e integragdo: eco-
ndémicos, sociais, ambientais e relativos a informagéo e conhecimento. A fim
de constituir um diagnostico de cada um dos espagos, 0 objetivo principal
dessa analise era a identificacdo dos principais obstaculos ao processo de
desenvolvimento econdmico-social dessas areas, que, por sua vez, constituiram
a base fundamental para a defini¢do das oportunidades de investimento a ser
consideradas para inclusdo no Portfolio de investimentos.

As figuras apresentadas a seguir ilustram o tipo de analise empregada
nessa fase do trabalho.

FIGURA 8
oo S A,
) o
§ S [ REPT CERUI,
; : | B RURTE = HU‘M‘Y“
|".. .'u e ¥
e ] : I
5 e & Lo
Fods e JAADEIRA AMAZONAS
. y ya
o . TRANSKORDESTIND ., .
gl A ARAGUAIL-
s & : ' TOCANTING
- 4 -.I.._: ] il -
i SAD FRANCISCO
| 5 DESTE 1
' ] |
% ] i 4
| j e e ;
&\ z a;i:' E)
T R  REDEe i,
e P SINERTE ™ 2L
e s, !
-I -.\:,,-.—_I-..,_/_ i\'i-\‘ ~ ] E"U{,E!ESTF [P el T T
el oa ]
| o, =
[ II' e [
i F sl
4 e B _.'.i,'d{_:
F % BTG 7
: : o e
i A

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.
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FIGURA 9
indice de Desenvolvimento Humano
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.

2.5 Portfélio de Investimentos
O Portfdlio de Investimentos Pablicos e/ou Privados em Infra-Estrutura
Econbmica, Desenvolvimento Social, Informagédo e Conhecimento e Meio
Ambiente é o principal produto do Estudo dos Eixos. A elaboragdo desse
Portfolio visa a identificacdo de oportunidades de investimento nesses
setores?t com o objetivo de promover o desenvolvimento econémico e social

21. Originalmente, ndo estavam previstos no Estudo os investimentos em meio ambiente; mais tarde, entretanto, esses empreendimentos
foram incorporados ao Portfélio, diante da constatagéo de sua importancia para o Desenvolvimento Sustentével. No caso dos empreendi-
mentos em Desenvolvimento Social e Informagéo e Conhecimento, o escopo original (que os tratava como contrapartidas dos investimen-
tos em Infra-estrutura Econdmica, bem como das principais atividades econdmicas) foi ampliado para contemplar o conjunto de todos os
municipios e ndo apenas os centros (a ser) dinamizados pelos empreendimentos.
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do pais, a melhoria da competitividade sistémica da economia e a reducdo das
disparidades sociais e regionais. Considerando-se 0 novo papel do Estado, deseja-se
que os empreendimentos incluidos nesse Portfolio, notadamente no campo da
infra-estrutura econdmica, sejam também atraentes a iniciativa privada.

O Portfdlio de Investimentos foi elaborado com base no conceito de Desen-
volvimento Sustentavel, tendo em vista a integragdo e o desenvolvimento econo-
mico e social dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento. Assim, 0
enfoque metodoldgico adotado € holistico, o que garante uma abordagem abran-
gente e sistémica, propiciando a integracdo das intervengdes nos diversos setores,
estratégia que tambeém contribui para a obtengéo da maxima rentabilidade sobre
o capital investido.

Note-se que, por definicdo, o Portf6lio ndo visa a identificacdo de todos
0s investimentos necessarios a integracdo e ao desenvolvimento. Por exemplo,
n&o sdo contemplados os investimentos nos setores produtivos propriamente
ditos (por exemplo: agricultura e industria). Embora fora do escopo do Portfé-
lio, esses setores assumem papel fundamental no Estudo, pois constituem as
principais fontes de demanda pelos servigos a ser providos pelos investimentos
integrantes do Portfolio.

Da mesma forma, a despeito da relativa abrangéncia, o escopo dos empre-
endimentos integrantes do Portfélio é também delimitado pelo ponto de vista
nacional. Assim, investimentos que podem até ser importantes sob o ponto de
vista regional, estadual ou local, podem néo se qualificar ao Portfolio. Ademais,
considerando a escassez de recursos e a necessidade de maximizar o seu aprovei-
tamento, a selecdo de investimentos detém-se nos chamados empreendimentos
estruturantes, investimentos que, por apresentarem expressivos efeitos sinér-
gicos, multiplicadores, sdo capazes de estruturar o processo de desenvolvimento
e integracdo nos espacos em que se inserem, promovendo assim mudancas
significativas da realidade.

No caso da infra-estrutura econémica, é particularmente interessante
pensar, nesse contexto, nos diversos gargalos e elos faltantes (ou missing links)
das respectivas redes, que constituem obstaculos fundamentais ao desenvolvi-
mento e a integracdo nos espacos em que se inserem. O Estudo adapta esse
conceito para os demais setores, adotando a no¢do de que gargalo corresponde
a uma situacdo na qual a oferta é superada pela demanda. J& um elo faltante
pode ser interpretado como um caso particular, extremo, de gargalo, que passa
a existir quando se introduz na rede uma ligacéo hoje inexistente, caso em que a
capacidade instalada atual é zero, e a otimizagdo dos fluxos aloca demanda
nessa ligacdo. Nesse caso, por definicdo, qualquer nivel positivo de deman-
da nessa ligaco virtual caracteriza um gargalo.

Relatério Técnico — Brasil: uma Andlise do Plano Plurianual — PPA 2000/2003 43



As oportunidades de investimento em infra-estrutura econémica distri-
buem-se por quatro setores: transporte, energia, telecomunicagdes e infra-
estrutura hidrica.??

A identificac&o dos projetos em transporte contempla uma viséo sistémica,
explorando as oportunidades criadas pela inter e multimodalidade, e envolve
todas as modalidades de transporte: rodoviério, ferroviario, dutoviario, hidro-
viario (incluindo navegacgdo interior e cabotagem) e terminais portuarios, de
armazenagem e aeroportuarios.

Os projetos em energia constituem investimentos em gasodutos, em
geracdo hidro e termoelétrica e em linhas de transmissdo de alta poténcia.
Encontram-se fora do escopo do Estudo, para efeito da investigagdo de opor-
tunidades de investimento, os setores de distribuicdo de energia elétrica, bem
como de gas natural (além das city-gates).

Os projetos em telecomunicagdes incluem investimentos nos diversos
tipos de telefonia — fixa, movel e pablica —, bem como em comunicacédo de
dados, trunking e radio-chamada e nas redes de conexdo de &mbito nacional.

Os investimentos em infra-estrutura hidrica referem-se basicamente a regido
nordestina?® e visam a provisdo de agua de boa qualidade em prazo adequado,
contemplando empreendimentos de diversas naturezas, notadamente aqueles
que envolvem multiplos usos da agua, em abastecimento humano e irrigacao.

Os empreendimentos em desenvolvimento social merecem tratamento
diferenciado. Em primeiro lugar, porque o escopo definido pelo Edital para o
tema era de certa forma restritivo, tendo sido mais tarde ampliado, ao longo
dos trabalhos. Em segundo, porque, mesmo nessa ampliagdo de escopo, sentiu-
se a necessidade de adotar procedimentos bastante seletivos, em virtude da
enorme abrangéncia de escopo do tema. Assim, o Portfélio de Desenvolvi-
mento Social contempla estimativas das necessidades de investimento em
empreendimentos considerados estruturantes em educacdo, satde, habitacdo
e saneamento. Na versdo reduzida do Portfdlio, os projetos selecionados sdo de
dois tipos: um primeiro, de magnitude relativamente pequena, que redine 0s
investimentos de desenvolvimento social associados aos agrupamentos, isto €, 0s
que atendem as necessidades decorrentes da implementacdo dos projetos de
infra-estrutura econémica de transporte e energia; e um segundo, de projetos
associados aos Centros Dinamicos, regides singulares constituidas por grupos de

22. Originalmente, a infra-estrutura hidrica ndo estava contemplada no Estudo, tendo sido incluida posteriormente, com foco dirigido ao
Nordeste, em razdo de sua importancia estratégica para os Eixos pertencentes aquela regido.

23. A érea de focalizacdo para os empreendimentos em infra-estrutura hidrica corresponde basicamente ao semi-arido nordestino, como
definido pela Sudene, incluindo-se a porgéo setentrional do Estado do Espirito Santo.
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municipios selecionados, nas quais se desenvolvem, ou desenvolverao, as ativida-
des econdmicas dominantes, atuais e potenciais, nos Eixos. Na versdo completa
do Portfélio, as estimativas referentes ao desenvolvimento social contemplam
todos 0s municipios do pais.

Os empreendimentos selecionados em Informacéo e Conhecimento (1&C)
consistem de projetos em qualificacdo de méao-de-obra, capacitagdo em ciéncia
e tecnologia e acesso a informagao. A identificacdo das oportunidades de inves-
timento em 1&C considerou as principais demandas nessas areas, decorrentes
da dinamizacdo das atividades dominantes nos Eixos.

A abordagem dos empreendimentos em meio ambiente trata 0 tema como
fonte de oportunidades e ndo somente de restri¢cdes, com impactos a ser mitiga-
dos. Partindo da avaliacdo das principais questdes ambientais em cada espago,
realizada na andlise e caracterizacdo dos Eixos, identifica 0s programas estruturan-
tes especificos que as enderecam.

A elaboragdo do Portfélio de investimentos baseia-se nos resultados da
andlise da dindmica socioecondmica dos Eixos — e de suas principais questdes
ambientais e de informagdo e conhecimento —, que permitiu a identificacéo
dos principais obstaculos ao desenvolvimento e a integracdo desses espacos.
Merece destaque, nesse contexto, a localizagdo das atividades econémicas
dominantes, atuais e potenciais, definindo pélos dindmicos, que constituem
os loci geradores das demandas a ser atendidas pelos investimentos.

Uma das principais caracteristicas inovadoras do Portfolio é a sua concep-
¢do integrada, fator essencial para atendimento dos paradigmas do Desenvolvi-
mento Sustentavel. Em especial, merece destaque o conceito de agrupamento
de empreendimentos, uma colecéo de projetos agrupados segundo critérios que
visam ao melhor aproveitamento das sinergias porventura existentes entre eles.

Assim, parte-se do ponto de vista de que, em razdo da possibilidade de
exploracdo de externalidades positivas de diferentes naturezas — econémicas,
de mercado e de implementacdo — um conjunto de investimentos conve-
nientemente agrupado pode responder de forma melhor que as partes que o
compdem, atuando isoladamente.

A conformagdo dos agrupamentos de investimentos constituiu tarefa
relativamente complexa e baseou-se em critérios que visavam: melhorar o
desempenho sistémico do agrupamento; promover, de forma integrada, a atracdo
de investidores as oportunidades de investimento interdependentes, servindo
também de instrumento de organizagéo desse processo, bem como de marketing;
facilitar a sua implementacdo, por meio da garantia reciproca de alocagédo e
mitigacéo de riscos.
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Outro conceito que desempenhou papel importante no processo de elabo-
ragdo dos agrupamentos de investimentos € o de projeto-ancora — um empre-
endimento que, pela sua capacidade de gerar externalidades favoraveis em seu
entorno, cumpre papel central na conformacédo do agrupamento. Projetos-
ancora ndo sao necessariamente os de maior escala, como poderia parecer a
primeira vista, sendo a capacidade sinérgica a sua propriedade mais importante.
O conceito foi estendido para acomodar a utilizacdo de empreendimentos que
ndo pertencem ao Portf6lio, ou mesmo de acidentes geograficos (como um rio)
que se mostraram, em alguns casos, mais adequados a desempenhar o papel de

ancora, recebendo, neste caso, a denominacéo de “ancora-virtual”.

No Estudo, a apresentacdo do Portfélio esta organizada por agrupamentos, e
contém uma descricdo com informac@es dispostas da seguinte forma:

* Valor total do investimento.

* Descricdo geral do agrupamento, que aborda sua localizagédo geo-
gréfica e o papel funcional, relacionado aos obstaculos nos Eixos e as
atividades econémicas cujas demandas geram sua necessidade; indi-
cacdo do projeto-ancora do agrupamento em torno do qual este se
viabiliza; e justificativa da forma de agrupamento empregada.

* Para cada projeto integrante do agrupamento, o respectivo valor, as
caracteristicas fisicas e os principais parametros que o definem, como
os relativos a capacidade e operacéo.

* Os projetos em Desenvolvimento Social e em Informagdo e Conhe-
cimento associados ao agrupamento.

* As principais conseqliéncias econémico-sociais decorrentes da im-
plementacdo do agrupamento, tais como geracdo de beneficios
econdmicos, empregos e receita governamental.

* Os impactos ambientais resultantes e formas de mitiga-los.
* Principais aspectos ligados ao financiamento dos empreendimentos.

Em face da natureza conceitual dos projetos e, em muitos casos, das
dificuldades relativas a disponibilidade de informacdes, os valores relativos aos
investimentos que compdem o Portfolio devem ser entendidos como montan-
tes gerais de referéncia, de ordem de magnitude, requeridos para orientacdo do
planejamento estratégico. Seu calculo envolveu a utilizacdo de parametros inter-
nacionalmente aceitos, mas sem obedecer necessariamente ao detalhamento
de estudos de engenharia, mesmo que eventualmente disponiveis. Dessa for-
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ma, a sua utilizacdo em desenvolvimento e/ou implementacdo de projetos deve
ser cercada de cautela, pois certamente exigira esforcos adicionais em termos
de estudos de viabilidade e estimativas de custo em um nivel de detalhamento
bem mais apurado, tarefa que se encontrava fora do escopo do Estudo.

Em virtude das suas peculiaridades, os empreendimentos em Telecomu-
nicacOes,?* Informagdo e Conhecimento, Infra-estrutura Hidrica do Nordeste
e Meio Ambiente sdo apresentados como agrupamentos separados. lgual-
mente em separado sdo apresentadas as necessidades de investimento em
Desenvolvimento Social associadas as demandas das atividades econdmicas
dominantes nos Eixos.

A identificagdo dos investimentos requeridos para a superacéo dos obsta-
culos passa a constituir a chave para a identificagdo dos empreendimentos
estruturantes. Assim, a projecdo das demandas no horizonte de planejamento
tem papel central na busca dos principais obstaculos ao desenvolvimento dos
Eixos; uma vez que, de forma geral, sua identificacdo é realizada mediante a
comparacdo das demandas futuras com as correspondentes condigdes atuais da
oferta (estas ultimas ja incluem os empreendimentos cuja execucgdo esté fi-
nanceiramente assegurada). As solucgdes concebidas para a superagdo dessas
caréncias de oferta conformam empreendimentos com alto poder sinérgico,
constituindo, assim, as oportunidades procuradas para 0s investimentos
estruturantes.

O caso do transporte permite uma compreensdo mais adequada da apli-
cacédo dessa metodologia. Dada a estrutura das principais demandas por trans-
porte (representadas por linhas de desejo, por produto e por origem-destino,
projetadas no horizonte do Estudo),?® o método de busca de gargalos consiste
essencialmente em carregar essas demandas na rede multimodal de ambito
nacional e, por meio de um modelo de otimizacéo, escolher os melhores cami-
nhosde transporte, minimizando o custo generalizado de transporte para atender
a essas linhas de desejo.

Os carregamentos assim obtidos permitem identificar, em cada modal,
os gargalos correspondentes aos elos nos quais a oferta atualmente disponivel é
superada pela demanda. A obtenc¢do de elos complementares é realizada de
forma anéloga, simulando-se inser¢Oes de trechos hoje inexistentes na rede de
transporte, e aceitando-se aqueles que pelo modelo de otimizacdo apresentam
carregamento suficiente.

24. Tecnologia de ponta, intensivo em capital, alto nivel de risco, curto prazo de amortizagéo, reduzido periodo de obsolescéncia tecnoldgica
e privatizacdo recente séo caracteristicas do setor que demandam um perfil distinto de investidor ou patrocinador.

25. Demandas obtidas a partir do estudo das atividades dominantes em cada Eixo.
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FIGURA 10
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

Uma primeira selecdo de projetos candidatos ao Portfélio nasce do con-
fronto desse conjunto de gargalos e elos complementares com os projetos inte-
grantes de um extenso inventario de projetos, compilado a partir de diversas
fontes pablicas e privadas. Dessa forma, projetos pertencentes ao inventario
que constituem solugBes para a superacdo dos obstaculos identificados séo
pré-qualificados a integrar o Portfolio.

Mas o Estudo néo se limitou ao universo de projetos existentes, compilados
no inventario. Como diversos gargalos e/ou elos complementares identificados
ndo encontraram pares no inventario, tornou-se necessaria a elaboracdo de
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novos projetos, em formato bastante preliminar, concebidos a partir das ne-
cessidades indicadas e dimensionados com base em parametros da experiéncia
internacional similar.2¢

Uma das etapas iniciais para a elaboragdo do Portfélio, portanto, é a mon-
tagem de um extenso inventario de projetos de investimento existentes nos seto-
res de interesse. Para isso, foram considerados projetos propostos, em um leque
que envolve as suas diversas etapas, estando em um extremo os ja em estudo/
analise ou aprovagdo por agéncias, 6rgaos, entidades e institui¢es financeiras,
publicas e privadas, e em outro aqueles ainda em fases iniciais de conceituacao.

A principal linha de corte utilizada para selecéo de projetos candidatos ao
inventario foi a existéncia ou ndo de fechamento financeiro completo para o
projeto. Se o projeto atinge a etapa de fechamento financeiro completo, ele
nao constitui mais uma oportunidade de investimento e, portanto, deixa de
ser um candidato ao Portfdlio.

As fontes de informacdo para a elaboragdo do Inventario incluem 6rgaos
publicos (ministérios; agéncias governamentais e regulatorias; empresas es-
tatais; governos estaduais e municipais, e seus respectivos érgdos de desen-
volvimento; bancos de desenvolvimento); instituicbes financeiras pablicas e
privadas, nacionais e estrangeiras; agéncias multilaterais e de desenvolvimento;
associacOes empresariais; organizacfes ndo-governamentais; empresas priva-
das; sites na Internet; publicacGes diversas e noticias divulgadas nos meios de
comunicagdo em geral.

Em seguida, o conjunto de projetos candidatos passa por um filtro de
critérios, entre os quais se destacam os de escala e de financiamento. Escalas
minimas foram adotadas segundo parametros regionais diferenciados (a escala
minima no Norte/Nordeste, por exemplo, é inferior a do Sudeste). Para efeito
do Estudo, empreendimentos que j& alcancaram o fechamento financeiro
completo, porndomaisconstituiremoportunidadesde investimento, foram
incorporados as redes existentes.

Observe-se que o enfoque metodoldgico empregado resulta em que todo
obstaculo identificado, e ainda ndo enderecado por algum projeto cujo fi-
nanciamento encontrava-se ja fechado, é objeto de tratamento por meio de pro-
jeto integrante do Portfélio.

26. O grau de detalhamento dos projetos é bastante diversificado, sendo em muitos casos apenas conceitual. Andlises completas de
viabilidade econémico-financeira dos projetos estavam fora do escopo do Estudo.
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Elaboragao do Portfolio de Investimentos

Inventario

de Projetos

Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.

Constatou-se que do total de projetos contidos no Inventario, um na-
mero razoavel apontava a superacdo de gargalos ou elos complementares em
infra-estrutura econdmica identificados. Todavia, um ndmero igualmente
significativo de obstaculos ndo encontrou solucdo entre os projetos incluidos
no Inventario, requerendo, assim, a concepcao de novos projetos.

No caso dos projetos de transporte, 0s modais e as escalas dos projetos de
rodovias e ferrovias resultaram das respectivas simulacGes que identificaram o0s
gargalos e elos complementares. Os projetos de aeroportos, hidrovias, portos,
energia e telecomunicagdes decorreram de analises especificas em cada setor.
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FIGURA 11
Projetos em Transporte
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento.
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FIGURA 12
Projetos em Energia
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.

Por sua vez, os empreendimentos em energia elétrica ndo foram estima-
dos da mesma forma, tendo sido utilizados os valores de referéncia do Plano
Decenal de Expansdo (PDE) — versdo 1998/2007, da Eletrobras, e outros
documentos de planejamento de longo prazo da mesma empresa.?’

27. Mais tarde, as informacdes foram atualizadas com a incorporacdo dos dados disponiveis pela versdo 2008 do PDE. No caso das
termoelétricas a gas, essas referéncias foram complementadas por informacdes da Gaspetro/Petrobras.
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FIGURA 13
Portfélio de Investimentos — Telecomunicagdes — Densidade Telefonia
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Fonte: Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento.
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O Portfolio esta organizado segundo agrupamentos de projetos de investi-
mento, processo que visa a0 maior aproveitamento das externalidades positivas
existentes entre os investimentos. No caso dos setores de transporte e energia, 0s
projetos correspondentes estdo organizados em agrupamentos (ou bundles) de
projetos interligados de forma sinérgica.?® Os projetos encontram-se agrupados
em torno de um projeto definido como ancora do agrupamento, conceito que
serve para facilitar a identificagdo das sinergias entre 0s projetos.

Em estagio inicial, os projetos sdo agrupados pelo critério de sinergia,
levando em conta caracteristicas que fazem que projetos pertengam harmo-
nicamente a um grupo, sistema ou rede. Sinergias verticais (relacbes entre
insumos, produtos e resultados, ou input-output, em uma cadeia sistémica
funcional) e sinergias horizontais (utilizacdo de recursos comuns, facilidade
de implementacéo ou operacdo) séo consideradas, visando agrupar os projetos
e otimiza-los. Adicionalmente, a técnica de agrupamento de projetos fornece
ferramentas de organizacao e marketing e otimiza os impactos e os beneficios
dos projetos. O produto dessa fase € um Portfélio de investimentos em
infra-estrutura econémica composto de agrupamentos de projetos em trans-
porte e energia.

O processo de agrupamento de projetos inicia-se com a selecdo de projetos-
ancora. Para qualificar-se a uma ancora, um projeto deve possuir suficiente
poder catalitico-sinérgico para justificar a formacdo de um agrupamento com
outros projetos em torno de si. Embora, a primeira vista, essa caracteristica
possa associar a idéia de ancora um projeto vultoso, a analise da cesta de
projetos disponiveis possibilitou a conclusdo de que nem sempre um projeto
que catalisa a sinergia dos demais possui tamanho avantajado: freqlientemente
pode ser um gargalo ou um elo complementar em um determinado sistema, que
0 impede de funcionar de forma ideal, prevenindo o aproveitamento maximo de
suas condigdes sinérgicas. Dessa forma, um projeto-ancora €, muitas vezes, um
elo estratégico, podendo ndo merecer destague em termos de escala, mas desem-
penhar papel fundamental na viabilizagdo do agrupamento de projetos.

O conceito de ancora é entéo estendido para incluir empreendimentos
que ndo fazem parte do universo de projetos do Portfdlio, seja por serem
investimentos ja contratados, em execu¢do ou concluidos, ou, ainda, por
constituirem elementos geogréaficos (como, por exemplo, um rio). Nesse caso,
0s projetos sdo denominados ancoras virtuais. O conceito de ancora virtual ga-
nha importancia no processo de conformacéo final dos agrupamentos, o0 que

28. 0 agrupamento inclui, também, investimentos em Desenvolvimento Social e Informagéo e Conhecimento induzidos pelos projetos de
Infra-estrutura Econdmica que o compdem.
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permite abranger uma diversidade maior de “forgas motrizes” geradoras de
sinergia, facilitando assim a formacdo dos agrupamentos de projetos que
compbem o Portfélio.

De acordo com esse ponto de vista, 0s agrupamentos podem ser classifica-
dos em trés tipos: grupos de projetos agrupados em torno de um projeto-ancora,
projetos agrupados em trno de um projeto-ancora virtual e agrupamentos
constituidos por projeto Unico (stand alone).

Asinergia, como critério principal de agrupamento de investimentos,
implica a possibilidade de diversos projetos agrupados apresentarem, em
conjunto, um desempenho melhor que a somatdria dos desempenhos indi-
viduais. Existem varios tipos de sinergia, decorrentes dos efeitos de interde-
pendéncia entre projetos, que podem ser classificadas como horizontais ou
verticais. As sinergias horizontais ocorrem, ou predominam, quando recursos
ou vantagens sdo compartilhadas pelos projetos, ao passo que as sinergias
verticais ocorrem, ou predominam, quando 0s projetos se relacionam pela
interdependéncia ao longo da cadeia produtiva, envolvendo, por exemplo,
insumos e/ou produtos comuns ou relacionados. Agrupamentos nos quais
predomina a sinergia vertical sdo formados tipicamente por projetos mul-
tissetoriais, a0 passo que agrupamentos nos quais predomina a sinergia
horizontal sdo, em geral, constituidos por projetos de um Unico setor.

As contrapartidas de Desenvolvimento Social aos agrupamentos foram
definidas tomando-se por base 0 nimero de postos de trabalho locais perma-
nentes gerados na operacdo e na manutencdo dos projetos do agrupamento.
Ja as estimativas das necessidades em Desenvolvimento Social decorrentes
do desenvolvimento dos Eixos baseiam-se primordialmente em projecdes
demogréficas realizadas em nivel municipal.

Acelaboracéo dos projetos/programas de investimentos em Informagéo
e Conhecimento considerou as demandas por informacéo e conhecimento
derivadas dos investimentos em infra-estrutura econdémica, bem como das
atividades econdémicas dominantes em cada Eixo, identificadas na tarefa de
caracterizagdo e analise dos Eixos. A identificacdo das principais questdes am-
bientais em cada espago, bem como as atividades econdmicas dominantes ali
presentes e os empreendimentos em infra-estrutura econémica — os de maior
impacto ambiental —, constituem as bases para a elaboracédo dos empreendi-
mentos em meio ambiente para cada Eixo.
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2.6 Processo de validagédo dos resultados

A versdo do Portfélio disponivel em abril de 1999 foi submetida ao debate
publico, em seminarios realizados por todo o pais entre margo e agosto de
1999. Em uma primeira fase, realizada em Brasilia, 0s seminarios envolveram
o governo federal, contando com a participacéo de representantes de todos os
ministérios, em trés reunides gerais no Ministério do Planejamento, e diversas
reunides especificas, em cada ministério. Na segunda etapa, realizada entre
abril e agosto, 0 processo consistiu-se de apresentagdes em todas as capitais
brasileiras, contando com participacdo de representantes dos respectivos go-
vernos estaduais e municipais e liderancas expressivas das comunidades locais.

Esse procedimento propiciou apresentar a sociedade os principais resul-
tados do Estudo, buscando atender a uma dimensdo importante do Desenvol-
vimento Sustentavel — a sustentabilidade politica. Ao mesmo tempo, serviu
também para validar o Estudo, submetendo-o ao crivo da critica local, processo
que permitiu acorregdo de diversos erros e aincorporacdo de varias recomendacoes
relevantes decorrentes dos debates.

Assim, como decorréncia das discussfes nas capitais, foi organizada,
em cada seminario, uma agenda consensual de pontos pendentes, que foi
objeto de estudos posteriores. A agenda tipica continha tdpicos variados,
que contemplavam desde a atualizacdo de informacdes, verificacdo/corre-
cdo de critérios e dados, até sugestdes de alteracbes mais profundas, como
modificagdes na configuracéo dos Eixos ou de projetos e inclusfes de novos
investimentos no Portfélio.

Os resultados desses estudos, por sua vez, foram levados a novas discussoes,
que ocorreram em reunides de retorno, geralmente cerca de vinte dias apo6s a
realizacdo do primeiro evento. Assim, além de promover uma atualizagdo de
informagdes, esses estudos complementares resultaram no acolhimento de algu-
mas das recomendagdes listadas nos seminarios, mediante a utilizacdo de proce-
dimentos consistentes com a metodologia adotada no Estudo dos Eixos.

Tratamentos especiais, nesse contexto, mereceram as questdes referentes
ao papel do Desenvolvimento Social e a infra-estrutura hidrica no Nordeste.
No que se refere ao primeiro, decidiu-se ampliar o foco da analise para incluir
todos os municipios do pais, e ndo somente os centros dindmicos, como pre-
visto originalmente. A segunda questéo foi item constante de todas as agendas
das capitais nordestinas, tendo sido acolhida a sugestdo unanime de incluséo
de um portfélio complementar de infra-estrutura hidrica na dimensdo de
infra-estrutura, em razdo do reconhecimento da importancia estratégica da
questdo hidrica para aquela regido.
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CAPITULO 3

O PLANO PLURIANUAL 2000/2003

O Plano Plurianual (PPA) é o principal instrumento de planejamento governa-
mental de longo prazo. Em seu formato atual, cobre um periodo de quatro anos,
defasado em um ano em relacdo ao mandato do chefe do Executivo. Os funda-
mentos do PPA estdo definidos na Constituicdo Federal, que trata do tema nos
artigos 165, 166 e 167 e no artigo 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias. O exame desses dispositivos revela a enorme importancia atribuida
ao PPA pelos Constituintes.

O texto constitucional dispde que o Executivo deve submeter a aprovacdo
legislativa um Plano Plurianual estabelecendo “as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracgéo continuada”. Enten-
de-se que a Carta Magna requer a reunido, em um conjunto ordenado, de
todas as agdes do governo federal que ultrapassam o horizonte de um orca-
mento, abrangendo todos os investimentos, bem como as despesas necessarias
a sua manutencdo e operagdo, e 0S programas que, embora ndo caracterizem
propriamente investimentos, sdo implementados ao longo de prazos mais
longos do que os contemplados por um orgamento anual.

O texto enfatiza, também, a importéncia da consisténcia e integragdo das
diversas agOes governamentais de planejamento, subordinando ao PPA todos
0s demais planos e programas nacionais, regionais e setoriais, bem como os
orgamentos.

Igualmente inovador é o tratamento dado pela Constituicdo a dimenséo
temporal do planejamento, vez que o encaminhamento do Projeto de Lei do
PPA deve ocorrer até o Gltimo dia do més de agosto do primeiro ano do mandato
do chefe do Executivo. Assim, o periodo de vigéncia do PPA federal encontra-
se deslocado em um ano em relagdo ao mandato presidencial — dispositivo
inédito®® e engenhoso, que propicia ao Presidente da Republica a oportuni-
dade de, ja no cargo ao longo do seu primeiro ano de mandato, elaborar e
aprovar o “seu” plano, enquanto executa as ages previstas para o Gltimo ano
do plano de seu antecessor.

29. Nos casos anteriores, 0s periodos de vigéncia dos planos geralmente coincidiam com os mandatos presidenciais.
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O PPA atualmente em vigor, e cuja execucao contempla o periodo 2000/2003,
€ 0 segundo elaborado segundo a nova metodologia preconizada pela Constituicao.
O primeiro foi 0 PPA 1996/1999, cujo marco principal foi a implementacdo do
Programa Brasil em Acéo, preparado ao longo de 1995 pela administracio empossa-
da em janeiro de 1995.

O PPA 2000/2003, por sua vez, constitui importante avan¢o no processo
de evolucéo do planejamento no pais. Ao inaugurar varias inovagGes de carater
conceitual, gerencial e operacional, 0 novo PPA produz impactos que se esten-
dem desde o processo de sua elaboragdo, passam por uma nova forma de organi-
zagdo das agOes governamentais e alcancam a fase de implementagéo, mediante a
adocédo de um modelo inovador de gerenciamento.

3.1 Principais inovagdes conceituais

A concepgao basica do PPA 2000/2003 apo6ia-se nos principios do Desenvol-
vimento Sustentavel, que busca o equilibrio entre os aspectos econdmicos,
sociais e ambientais, requerendo assim a maior integracdo das diversas acoes;
e da Gestdo Empreendedora, que focaliza sua atencdo no atendimento do
cidaddo, enfatizando a obtencdo eficaz e eficiente de resultados.

Outra caracteristica, igualmente inédita, do novo PPA é a completa com-
patibilizacdo entre o Plano e os respectivos Orgamentos. A magnitude dessa
conquista ndo deve ser menosprezada, pois exigiu um intenso trabalho de
revisao de todos os programas e a¢des orcamentarias, a0 mesmo tempo em que
eram gerados 0s novos “programas”, j& nos novos formatos do PPA.

As inovagdes introduzidas pelo PPA atual trouxeram mudangas com im-
pactos significativos observados desde a etapa de sua elaboragdo. As orientacdes
bésicas nesse sentido originaram-se nas disposi¢des do Decreto 2.829, de 28 de
outubro de 1998, que estabeleceu as normas para a elaboracéo e a execugéo
do Plano Plurianual e dos Orgamentos da Unido. Entre as novidades mais
significativas previstas naquele diploma legal, cabe citar:

* organizacdo de todas as a¢des do governo federal, com foco nas fina-
listicas, em programas orientados para a consecucdo dos objetivos
estratégicos definidos para o periodo do Plano;

e estruturacdo dos programas orientada para obtencéo de resultados e
sua avaliagdo, com definicéo clara de objetivos, publicos-alvo, valores,
prazos, metas fisicas, indicadores quantitativos para mensuragdo
da modificacdo de situacdo proposta pelo programa e fontes de
financiamento;

* integracdo das intervengdes, com exploracdo das externalidades,
visando a maximizacéo da rentabilidade do capital investido;
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« adogdo do conceito de investimento estratégico — aquele dotado de
suficientes efeitos multiplicadores para promover mudangas signifi-
cativas na realidade em que se insere;

« aperfeicoamento da classificacdo funcional-programatica, forma-
lizada nas Portarias MPO n2117/1998, de 12/11/1998 e MOG
ne 42/1999, de 14/4/1999;

« adocdo de um modelo moderno de gerenciamento, baseado nos
principios da Gestdo Empreendedora, que privilegia a obtencéo
de resultados;

« designacdo de um gerente para cada programa;

« utilizacdo de um Sistema de Informagdes Gerenciais, como instru-
mento fundamental de gerenciamento, para o eficiente fluxo de
informag0es e de recursos financeiros;

« avaliagdo anual da consecucdo dos objetivos; e

 promogao da descentralizacdo, integracdo com estados e municipios
e formacdo de parcerias com o setor privado.

Esse ambicioso arcabouco parece apropriado para promover a introdugao,
no setor publico, das inovagBes reclamadas pela necessidade de uma mudanca
significativa no modo de planejar e executar as suas agdes. Inovacles que se
fundamentam nos novos paradigmas de planejamento validadas anteriormente
no Brasil em Agéo e também no Estudo dos Eixos.

A exemplo dos objetivos daquele Estudo, a agdo governamental reunida
no PPA visa principalmente: & promogdo do desenvolvimento econdémico e
social; a integracdo dos diversos espacos que compdem o territorio nacional; e
a reducéo das disparidades regionais e sociais.

A orientacdo metodoldgica bésica é geoecondmica, envolvendo o atendi-
mento de demandas da sociedade, decorrentes da dindmica socioeconémica.
A metodologia incorpora também o novo conceito de Eixo, desenvolvido no
contexto do Estudo dos Eixos.

O novo PPA enquadra-se em um contexto de planejamento indicativo, um
figurino mais adequado ao novo papel do Estado, no qual a atuagéo governa-
mental assume carater distinto daquele adotado no passado, quando, por ser
simultaneamente o agente-lider do processo de desenvolvimento, o principal
executor do plano e o provedor de fundos, 0 governo imprimia ao planejamento
um carater mais normativo e centralizado.

Condicionado por essa nova postura, o atual PPA apresenta abrangéncia
muito maior, se comparada a dos planos anteriores, contemplando agora

Relatério Técnico — Brasil: uma Andlise do Plano Plurianual — PPA 2000/2003 59



ndo somente as acOes relevantes do proprio governo federal, mas todos o0s
empreendimentos prioritarios, do ponto de vista nacional, a ser eventual-
mente executados em parceria com outras entidades do setor publico e/ou
do setor privado, bem como aqueles que apresentam forte interdependéncia
em relacdo aos primeiros, ainda que sejam empreendimentos exclusivos de
outros setores/esferas.

Ao explorar as sinergias existentes entre os empreendimentos, tal abran-
géncia confere unidade e consisténcia l6gica ao conjunto das a¢des. E, ao mobilizar
recursos disponiveis fora da esfera orcamentaria federal, propicia a implementagéo
de um programa bem mais ambicioso.

De fato, 0 exame, por exemplo, das aplicacbes de recursos or¢amentarios
federais no Programa Brasil em Ac¢do, no ano de 1998, mostra que esses recursos
correspondem a somente cerca de 20% dos recursos totais utilizados pelos
projetos integrantes daquele Programa.

3.2 O processo de elaboracéo
O quadro a seguir, retirado de uma apresentacéo oficial do PPA pela Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SP1), ilustra a sequéncia l6gica
dos principais passos do processo de elaboragdo do PPA.

De um ponto de vista temporal, 0 processo de elaboracdo do PPA pode ser
decomposto em cinco etapas: Preparacéo, Elaboragéo, Aprovagéo, Implantagéo
e Avaliacdo. Aqui focalizam-se as etapas de Preparacdo, Elaboragéo e Avaliago.

*
Bc:rm:’m:»* x*

EIANA
OrientacdOes Estratégicas

Avanca Brasil Orlentggao
> Estratégica
Estudo dos Eixos do

Presidente
da Republica
s

Estudos Prospectivos

Elaboragdo das — Elabora(;ao

Orientacdes Estratégicas dos Programas

Cenério dos Ministérios

Macroeconémico Previsdo
-~ de

Recursos

Plano. de da Unido

Estabilizagéo Fiscal

> por Ministério

Mensagem
Consolidacéo pelo MPOG do
PPA

Fonte: Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos/MP.
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A etapa de Preparacdo envolve a execucdo das seguintes tarefas: elaboragéo
de estudos preparatorios, entre os quais 0 Estudo dos Eixos, 0s cenarios pros-
pectivos de médio e longo prazo e os que definem a disponibilidade e alocacdo
de recursos; do inventario de programas e integracdo com o Orgamento, de
programas e gestdo, e do Sistema de Informagdes Gerenciais.*°

A importancia atribuida a etapa de Preparacdo ¢ um dos destaques do
conjunto de inovagdes introduzido pelo novo PPA. Cabe preservar essa postura
no processo de elaboracdo do proximo PPA. Nesse sentido, tal sugestdo reco-
mendaria o inicio imediato da preparacdo do PPA 2004/2007, o que poderia
contar, assim, com a vantagem da possibilidade de incorporar muitos dos
resultados da avaliagcdo do Plano ora em execucéo.

A etapa de Elaboracdo, propriamente dita, consiste na elaboracéo de uma
Base Estratégica, composta dos subsidios preliminares, resultantes da incor-
poracgdo das OrientagOes Estratégicas da Presidéncia da Republica, do Estudo
dos Eixos e outros insumos; na elaboracéo e consolidagdo dos Programas; e na
consolidagéo e apreciacdo do Plano.

A etapa de Aprovagao envolve a discussao e a aprovacdo do Projeto de Lei
pelo Congresso Nacional e a sanc¢do pelo Presidente da Republica, enquanto a
etapa de Implantagéo consiste na preparagdo para o gerenciamento — entendido
como o método para a obtencdo dos resultados estabelecidos no Plano — com a
indicacdo dos gerentes, o detalhamento dos programas e o desenvolvimento do
Sistema de Informagfes Gerenciais.

A etapa de Avaliacdo envolve a anélise anual dos resultados fisicos e finan-
ceiros de cada programa, bem como dos resultados globais do Plano. Cabe a SPI
a coordenagcao das atividades de avaliacdo, que ocorrem em dois planos distintos:
no dmbito de cada programa e na dimenséao global do Plano. No primeiro caso,
as tarefas ficam consideravelmente facilitadas pela propria estrutura interna dos
programas, que contemplam defini¢Ges claras de objetivos, metas fisicas, prazos,
indicadores e publicos-alvo.

3.3 Aimplementac¢do do PPA
A metodologia de gestdo concebida para a implantagdo do PPA 2000/2003 ¢é
caracterizada por um conjunto de elementos, orientados pelos principios da
gestdo empreendedora, e é consistente com o foco principal do gerenciamento
das a¢Bes governamentais, que é a obtencdo eficaz e eficiente de resultados.

Boa parte desse conjunto de elementos origina-se na bem-sucedida
experiéncia do Programa Brasil em Acéo, executado em 1996/1999, que foi

30. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, 1998, 1999, 1998 e 1999.
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consolidada e aperfeicoada. Entretanto, cabe lembrar que a extensdo dos
conceitos consagrados no Brasil em Acdo ao PPA nédo é imediata nem linear,
vez gque aguele Programa representava um conjunto relativamente pequeno de
projetos — prioritarios — do PPA anterior, enquanto agora trata-se de aplica-los
ao universo das agdes do governo.

No que se refere ao processo de implementacédo do PPA, uma questdo de
extrema importancia diz respeito a necessidade de adaptacdo da estrutura
administrativa do governo aos objetivos preconizados pelos novos paradigmas
do PPA: foco nas atividades finalisticas visando a solugéo de problemas do cida-
d&o, gestdo empreendedora visando a obtencéo eficiente e eficaz de resultados.

Como se sabe, esses principios estdo previstos no escopo da Reforma Admi-
nistrativa. Entretanto, a implementacdo da Reforma no ambito do governo
federal tem procedido de forma muito lenta,3'razéo pela qual a implementacdo
do novo PPA requeria pelo menos uma adaptagdo minima da estrutura admi-
nistrativa entéo vigente.

Efetivamente, essa parece ter sido a intencdo do governo ao editar, em
agosto de 1999, o Decreto n? 3.134, de 10/8/1999, que estabeleceu “as
diretrizes e metas relativas a revisdo das estruturas dos Ministérios, tendo
em vista a execugdo do PPA”. O Decreto deu prazo — bastante exiguo, por
sinal — para que 0s Ministérios propusessem mudancgas em suas estruturas
administrativas tendo em vista facilitar o processo de implementacédo do
PPA. Considerando a nova filosofia do PPA — integracdo das a¢Ges, com énfase
nas finalisticas — era muito evidente que o foco da solicitacdo aos Ministérios
era induzi-los a suprimir as superposices e priorizar as a¢des finalisticas em
detrimento das atividades-meio.

Infelizmente, talvez em razédo do prazo exiguo, o resultado desse exercicio
acabou ficando muito aquém do desejado. Em conseqiiéncia, as alteracdes
promovidas ndo foram relevantes. E evidente que a promocio de mudancas
significativas na estrutura administrativa da maquina governamental depende
de um leque muito amplo de varidveis e parametros, sendo provavelmente
injusto esperar que fosse possivel promover uma expressiva alteragdo organi-
zacional em um prazo tdo curto. Mas a virtual auséncia dessas providéncias
certamente impactara de forma negativa a execucdo do PPA. Uma conclusdo
a tirar desse episddio é a importancia da integracdo entre as estratégias de
reforma administrativa e o sistema de planejamento. Algo que tera de ser
gerenciado em tempo real, neste PPA, mas que podera ser objeto de um trata-
mento mais apropriado na prepara¢do do préximo plano.

31. Narealidade, na perspectiva atual, a implementac&o da proposta de Reforma parece encontrar-se paralisada.
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O modelo de gestdo adotado, visando & implementacéo e execucdo do
PPA, identifica oito fundamentos essenciais, que seguem:

* gerente: emblematicamente descrito como um agente de mudangas;

« Sistema de Informagdes Gerenciais: elo essencial entre o programa,
0 gerente, a supervisdo do PPA e os demais agentes envolvidos;

« capacitacdo e integracdo de equipes: principalmente nos programas
multissetoriais;

« fluxo de recursos: condicionado ao fornecimento adequado e tem-
pestivo de informacdes e da disponibilidade orgamentaria;

e comunicagéo social: no Brasil em Ac¢éo, mostrou-se essencial como
elemento articulador dos stakeholders do programa;

« avaliacdo: de desempenho, de resultados e de satisfacdo do publico-alvo;

« integracdo eficiente de programas: nos casos nao atendidos pelos
programas isoladamente; e

* monitoramento do Plano: visando & obtencdo de resultados e a
transformacdo da gestdo publica.

A analise — preliminar — desses fundamentos evidencia uma expressiva
evolugdo do método de gestdo desde a implementacdo do Brasil em Acéo.
Assim, é visivel a elevacdo da énfase em supervisao, articulacéo e integracdo das
acOes governamentais, principalmente naquelas situagdes de demandas sociais
mais complexas que por motivos diversos ndo puderam ser contempladas de
modo completo pela propria conformagdo dos programas do PPA. Nota-se,
também, preocupagédo adicional com a avaliagdo global/estratégica do Plano
(o monitoramento), sempre tendo em vista 0s macroobjetivos a ser atendidos
pela agédo governamental reunida no PPA.

A figura do gerente desempenha papel central no esquema de gerencia-
mento, sendo elemento essencial para a garantia do sucesso do programa e, em
Gltima anélise, do Plano como um todo. Todos os gerentes foram indicados
pelos respectivos Ministros, aos quais cabe a responsabilidade pelos programas,
e nomeados por Portaria Ministerial. Em geral, 0s gerentes possuem experiéncia
e nivel equivalentes a diretor de departamento, mas ndo tém atribuicéo formal
na estrutura organizacional do ministério (ha exce¢des, mas sédo poucas € alea-
torias). Para a maioria, a Unica atribuicdo é gerenciar o programa, inclusive a
de montar as respectivas equipes e mobilizar os recursos necessarios. A fonte
formal de legitimidade do gerente decorre, em geral, da Portaria ministerial
de nomeacdo e do prestigio e acesso dado pelos Ministros e Secretarios-Execu-
tivos, que sdo os responsaveis pelo resultado do conjunto de programas de cada
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ministério. A participacdo dos gerentes é fundamental em todas as etapas de
execucdo dos programas, inclusive como elementos de informagdo interna e co-
municacdo social do PPA. Essa é uma das li¢cBes importantes do Brasil em Agéo.

Do ponto de vista organizacional, tudo se passa como se 0s gerentes de
programas estivessem inseridos horizontalmente em relagéo a estrutura formal
(vertical) dos ministérios. Essa situacdo enseja um potencial de conflitos,
tradicional nas estruturas matriciais, principalmente nos casos nos quais o
gerente ndo ocupa cargo na estrutura vertical nem é o ordenador de despesa do
programa. Outro foco de tensdo pode ocorrer em relagdo as unidades setoriais
dos Sistemas Federais de Orgamento e Planejamento, que sdo as Subsecretarias
de Planejamento, Orcamento e Administracdo (SPOA), nos Ministérios.

A superacdo desses conflitos, entretanto, ndo apresenta maiores dificuldades
além das mencionadas, tendo em vista que ha técnicas ja consagradas na literatura
para tal fim, mas enfatiza a importancia do treinamento dos gerentes que, em sua
maioria, podem nao estar familiarizados com tais instrumentos.

De fato, 0 modelo de gerenciamento do PPA reserva capitulo importante a
capacitacdo dos gerentes e das equipes. Dado o contexto dindmico da execucéo
dos empreendimentos, a capacitagdo deve ser uma preocupagdo permanente.
De inicio, havia, naturalmente, no universo dos 350 gerentes, grande diversi-
dade de competéncias, que deve ter sofrido algum nivelamento ao longo do
processo de imerséo levado a efeito no periodo de setembro a dezembro/1999,
sob a égide da SPI, assessorada pela Escola Nacional de Administracdo Pablica
(Enap). No entanto, é licito supor que esse nivelamento provavelmente ainda
n&o foi suficiente para prover a todos os gerentes a capacitagdo diversificada —
abrangendo todos 0s aspectos técnicos, gerenciais, juridicos e administrativos
— requerida pela magnitude dos desafios a enfrentar. Havera, pois, necessidade
de dar continuidade ao processo de capacitagdo, suplementando e apoiando a
SPI e os gerentes e suas equipes, de modo permanente, em formatos que depen-
derdo do tipo de programa e desafios encontrados na implementagdo. No que se
refere ao processo de desenvolvimento de gerentes, cabe mencédo ao importan-
te papel reservado a Enap, entidade responsavel por um programa especifico
do PPA voltado para o atendimento desse objetivo.

Um bom gerenciamento do PPA passa, necessariamente, pela articulacéo
adequada dos gerentes/programas com as secretarias executivas dos minis-
térios, as quais estdo subordinadas as subsecretarias e, geralmente, vincu-
lados os ordenadores de despesa. Por outro lado, uma correta insercdo das
secretarias executivas no processo de execu¢do do PPA requer, muito provavel-
mente, algumas altera¢@es nas estruturas organizacionais dos ministérios, no
sentido de restaurar-lhes a condicdo executiva. Essa inser¢do, bem como a
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articulacdo com os gerentes, ndo esta bem detalhada no modelo — necessita,
provavelmente, de aprofundamento.

Porém, qualquer analise do universo de programas (mais de 380) deve
levar em consideracdo a grande diversidade de situacOes existentes. Ha progra-
mas, por exemplo, executados dentro e fora da administracdo direta, alguns
sob responsabilidade de empresas estatais e/ou bancos oficiais; programas
executados em parceria com entidades fora do &mbito federal ou mesmo pu-
blico; programas que possuem fontes de financiamento exclusivamente no OGU
e outros cujo financiamento depende de fontes diversas, publicas extra-OGU,
externas e/ou privadas; programas em etapas diferenciadas de implementaco,
e assim por diante.

No que se refere ao processo de avaliagdo, 0 Manual de Elaboragéo e Gestéo
do PPA 2000 preconiza que a avaliacdo do Plano Plurianual dar-se-& em
duas etapas:

« avaliacdo, pelo gerente, do desempenho fisico e financeiro do pro-
grama sob sua responsabilidade; e

« avaliagdo, coordenada pela SPI/MP, do conjunto de programas em
relagdo aos objetivos e diretrizes setoriais e a0s macroobjetivos do
governo.

Os resultados da avaliacdo, com periodicidade anual, serdo empregados
para informar o ndcleo estratégico do governo e o Congresso Nacional quanto
a execucdo do Plano e para orientar a elaboragdo dos projetos de lei de diretri-
zes orgamentarias e de lei orgamentaria anual.

Quanto a avaliagdo de cada programa, os seguintes aspectos deveréo ser
aferidos:

« a consecucdo do objetivo do programa;

* a consecucdo das metas e graus de execucdo fisica e financeira dos
projetos e atividades; e

* 0 grau de satisfacdo da sociedade quanto a bens e servigos ofertados
pelo programa.

Em relacdo a avaliacdo do PPA como um todo, e tendo em vista sempre 0s
macroobjetivos, 0s seguintes aspectos deverdo ser avaliados:

 desempenho do conjunto de programas de cada area de atuacdo do
governo; e

« consolidacdo da realizacdo fisica e financeira das metas de projetos e
atividades de cada um dos programas de cada ministério.
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O aspecto mais importante a destacar no contexto da avaliacdo do novo
PPA €é que, talvez pela primeira vez na historia do planejamento governamen-
tal, uma avaliacdo séria das a¢Bes publicas possui uma real chance. Essa cons-
tatacdo decorre, em grande medida, da prépria conformacdo do Plano, orga-
nizado em programas que sdo dotados de elementos imprescindiveis a sua
avaliacdo, tais como objetivos, prazos e publicos-alvo claramente definidos,
respectivas metas fisicas e indicadores quantitativos associados, bem como
0s correspondentes recursos financeiros, por fonte.

De acordo com os proprios textos oficiais, a implementagéo do novo PPA
coloca o governo diante de um enorme desafio gerencial. Assim, 0s maiores
riscos/desafios para a implementacéo do Plano estdo relacionados ao aperfeigoa-
mento do modelo de gerenciamento e sua implementagao.

Entre os principais desafios do gerenciamento do PPA, o da integracéo
das acdes desponta como um dos mais importantes, ndo s6 porque se trata de
fator fundamental para o atendimento da orientagdo de Desenvolvimento Sus-
tentavel, mas também porque é no gerenciamento que, provavelmente, sera
complementada a integracdo que ndo foi possivel obter na fase de montagem
dos programas.

E verdade que, em relagio a prética anterior, o advento de programas
avancou a passos largos na direcdo de uma integragdo tematica das a¢des gover-
namentais. Mas o resultado obtido neste plano ainda é insuficiente, muito
provavelmente em decorréncia da rigidez da organizagdo governamental, que é
essencialmente setorial.

Na elaboragdo dos programas, executada pelos ministérios, perdeu-se em
muitos casos a esséncia do conceito de agrupamentos de investimentos desen-
volvido no Estudo dos Eixos (as bundles), que é a integracéo intersetorial e mul-
timodal dos empreendimentos visando a maximizagdo do aproveitamento da
sinergia potencial existente entre eles. O PPA enfrentara o desafio de restaurar,
a posteriori, um grau de integracdo das agOes governamentais mais elevado.

Assim, no Ministério dos Transportes, os Eixos de integracdo e desen-
volvimento transformaram-se em Eixos exclusivamente de transporte, repro-
duzindo, de certa forma, o conceito de corredores. De maneira geral, pode-se
afirmar que o namero de programas reconhecidos como verdadeiramente
intersetoriais no PPA € relativamente pequeno. O proprio conceito adotado, no
jargdo empregado pelas instru¢des do Ministério do Planejamento (herdado da
Secretaria de Orgamento), condiciona a intersetorialidade a existéncia de
recursos financeiros alocados em maltiplas unidades executoras. Ora, a aloca-
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¢do de recursos financeiros ndo deveria constituir critério Unico para caracte-
rizar programas intersetoriais, ou que deveriam ser intersetoriais.*?

Por corresponder a situagdes relativamente novas no contexto do governo
federal, embora ja testadas no Brasil em Acdo, um dos maiores desafios geren-
ciais envolvera os programas a ser executados em parceria, principalmente aqueles
que requerem a mobilizacdo de recursos extra-or¢amentarios e a atracédo de
parceiros privados e/ou de outras esferas do setor publico.

N&o menos importantes sdo os desafios que dizem respeito a avaliacdo do
PPA. No ambito dos programas e, talvez, no setorial (dos ministérios), as
atividades de avaliacdo no PPA, se por um lado requerem esforgos ndo des-
preziveis de implementacdo, em funcéo dos exiguos prazos previstos em lei,
por outro, apresentam problemas perfeitamente sollveis no contexto das
técnicas usuais de gerenciamento.

A lei determina que uma avaliacdo anual da execugdo do PPA deve estar
disponivel a tempo de ser incorporada ao Projeto de Leida LDO (Lei de Dire-
trizes Orgamentarias), o instrumento legal escolhido para se proceder a revisdes
no Plano, e cujo encaminhamento ao Congresso Nacional ocorre em abril de
cada ano, devendo ser aprovado antes do encerramento do primeiro periodo do
ano legislativo. Tal procedimento é ldgico, pois as eventuais revisdes no PPA
deverdo estar contempladas no Projeto de Lei do Orgamento, que por sua vez,
estara sendo elaborado segundo as orientacdes da LDO. Portanto, a exigui-
dade de prazos para a avaliacdo fundamenta-se em razdo bastante sélida, ndo
sendo suficiente, para resolver o problema, simplesmente tornar esses prazos
mais elasticos.

No caso da avaliagdo estratégica do Plano, as questdes a ser enfrentadas
apresentam um grau superior de dificuldades, devendo envolver um conside-
ravel esforco de coordenacdo — por parte da SPI — das diversas atividades de
avaliagdo, a ela relacionadas, que se encontram hoje espalhadas por diversos
6rgdos da administracdo aos quais estdo conferidas atribuicdes de avaliacao.
Nem sempre essas atribuicGes estdo claramente delimitadas no sentido de evi-
tar conflitos de competéncias, por superposi¢des e/ou lacunas.

32. Como por exemplo o programa Desenvolvimento do Agrobusiness, evidentemente um programa de natureza tipicamente intersetorial.
Alocado ao Ministério da Fazenda, tendo como unidade responsavel o Banco do Brasil, e que, por ndo receber recursos de outras unidades
exceto a responsavel pelo programa, néo é classificado como intersetorial, ndo possui nem mesmo nenhuma interface visivel com o
Ministério da Agricultura.

Relatério Técnico — Brasil: uma Andlise do Plano Plurianual — PPA 2000/2003 67






CAPITULO 4

CONCLUSOES

O Estudo dos Eixos representa importante marco na evolucdo histérica do
planejamento estratégico no pais. O proprio formato dos termos de referéncia
desenvolvidos para a contratagdo do Estudo reflete a restauracdo, no ambito do
planejamento governamental, da preocupacdo com as questdes ligadas ao longo
prazo e a sua dimenséo espacial, reintroduzindo, em contexto novo, uma orien-
tacéo para o desenvolvimento regional.

Entre os pontos altos do Estudo, destacam-se diversos resultados e avangos
conceituais:

« a revisdo da defini¢do de Eixo, que introduz uma nova concep¢ao de
divisdo territorial com fins de planejamento, mantendo-se a esséncia
do conceito de estruturacdo por meio de vias de transporte de alta
capacidade;

« 0 desenvolvimento de uma nova metodologia para identificacéo,
selecdo e organizacdo sistémica dos investimentos do Portfélio
(evitou-se, assim, que o Portfolio resultasse de uma simplesana-
lise de projetos existentes e fosse constituido apenas por uma lista
de empreendimentos);

« a natureza desconcentradora do Portfélio, que compatibiliza a adogéo
de uma visdo geoecondmica e 0 objetivo de reducéo das disparidades
regionais;

« 0 desenvolvimento de metodologia propria visando a integragéo dos
empreendimentos, por meio da organizagdo dos investimentos em
agrupamentos (bundles);

« 0 desenvolvimento de uma metodologia prépria de hierarquizacdo
dos investimentos, segundo critérios baseados no Desenvolvimento
Sustentavel;

« as recomendacdes para a implementagdo do Portfélio, visando esta-
belecer parcerias publico-privadas, nos empreendimentos com atra-
tividade ao setor privado;
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< 0 tratamento inovador das questdes ligadas ao desenvolvimento
social, a informacéo e conhecimento, e a0 meio ambiente;

« 0 desenvolvimento de um banco de dados georreferenciado, incor-
porando dados utilizados no Estudo e seus resultados; e

« 0 esforco de validagéo dos resultados perante a sociedade, em todos 0s
estados da Federacéo, obtendo-se razoavel consenso politico em torno
do Portfélio de oportunidades.

O Estudo dos Eixos mostrou que é possivel compatibilizar os paradigmas do
Desenvolvimento Sustentavel com uma metodologia que seja business-oriented
(para usar o termo do edital de licitacdo) e focalizada na atragdo de investidores
privados. E mais: que é possivel obter um conjunto deempreendimentos atraen-
tes a iniciativa privada, portanto financiaveis, geograficamente espraiados,
contemplando todas as regifes do pais.

Tendo em vista uma eventual continuidade do Estudo, a reflexdo
retrospectiva da primeira experiéncia permite enumerar algumas sugestoes:

« adicdo de meio ambiente, problemas urbanos e infra-estrutura
hidrica entre o0s setores essenciais a ser contemplados pelo Portfélio;

« elevacdo da importancia do exercicio de visao estratégica, incluindo
aanalise de estratégias de descentralizacdo de atividades econémicas
e de critérios seletivos de conectividade entre os diversos Eixos;

« relaxamento da restricdo de as areas de influéncia serem exclusivas,
abrindo a possibilidade para superposi¢ao de certas partes dos Eixos —
essas areas comuns constituiriam os elos de integracdo entre Eixos;

« elevacdo da importancia das questdes de integracdo continental,
permitindo a extensdo dos eixos além das fronteiras nacionais;

» extensdo da metodologia de montagem das bundles para permitir a
incluséo de todos o0s projetos como candidatos a ancoras;

« considerar integracdo entre infra-estruturas: right of way, telecom/
fibra 6tica com gasoduto, rodovia, etc.; e

* considerar a mitigagdo dos impactos ambientais entre as contra-
partidas dos empreendimentos — examinar possibilidade de realiza-
¢do de Estudos de Impactos Ambientais/Relatérios de Impacto
Ambientais (EIA/Rimas) estratégicos de agrupamentos.

Sem duvida, o Estudo dos Eixos produziu diversas contribuicdes que se
mostraram importantes para 0 novo PPA. De fato, a analise evidencia que
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muitas das inovagdes conceituais introduzidas pelo PPA tiveram origem naquele
Estudo. Entre as mais importantes, caberia destacar a nova concepcéo de Eixo
Nacional de Integragéo e Desenvolvimento e o conceito de agrupamento de
investimentos, a base da organizacdo do Portfélio de Investimentos, e que ori-
ginou a idéia de integrar as agdes do Plano em Programas, que constituem as
novas unidades basicas do PPA e dos Orcamentos federais.

A prépria metodologia empregada no Estudo dos Eixos, a qual enfatiza a
orientacdo segundo o Desenvolvimento Sustentavel e a visdo geoecondmica,
acabou servindo de referéncia para diversos procedimentos adotados no pro-
cesso de elaboragdo e consolidagdo do PPA. Além disso, diversos Ministérios
utilizaram a base de informacdes e o diagndstico elaborado no Estudo.®

A analise revela que a interface entre o Estudo dos Eixos e o PPA é bastante
extensa e diversificada. Muitos fatores foram fundamentais para o estabeleci-
mento desse relacionamento, entre os quais cabe destacar:

« 0 timing do Estudo, que viabiliza a producdo de resultados que pu-
deram ser aproveitados como insumos No processo de preparagao,
elaboracéo e consolidagdo do PPA,;

« 0 alto grau de interacdo entre a equipe do consércio e do governo,
com intensa participacéo das equipes do BNDES e do MP em todas
as fases do projeto;

« 0 esforco de internalizacdo dos resultados do Estudo no ambiente
dos Contratantes, tanto por parte do BNDES quanto do Ministé-
rio do Planejamento, realizado praticamente ao longo de todo o
periodo de execucdo;

* a co-participagdo das equipes que executaram o Estudo e das que
estavam encarregadas de coordenar a elaboragédo do PPA ao longo de
todo o processo de disseminagéo e validacdo dos resultados do Estudo.

Em retrospectiva, a experiéncia pode ser considerada extremamente bem-
sucedida, sendo recomendavel o seu prosseguimento. Assim, tendo em vista a
elaboracéo do proximo PPA, um estudo semelhante foi iniciado ao fim do
primeiro ano de execucdo do PPA atual. Além das li¢des ensinadas pela
primeira experiéncia, apresentadas anteriormente, os termos de referéncia
de tal estudo deveriam incorporar:

33. Como, por exemplo, os Eixos de transporte, adotados com pequenas adaptacdes, pelo Ministério de Transportes, e o Portfdlio de Infra-
Estrutura Hidrica do Nordeste, adotado como referencial de planejamento pelo entdo recém-criado Ministério de Integragdo Nacional.
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« revisdo dos Eixos, entidades dindmicas que podem ter sua configu-
racdo e delimitacdo geogréfica alterada em funcdo da evolucdo da
realidade socioecondmica nos diversos espagos;

« aperfeicoamento dos procedimentos de interfaceamento dos resul-
tados do Estudo dos Eixos com o PPA;

« incremento do grau de integracdo das acOes no PPA;
« crescimento da importancia das questdes ligadas & implementacao, com:
- adaptacdo da estrutura administrativa;**e

- institucionalizacdo da avaliagdo no PPA, e sua adequada insergéo
no ciclo de planejamento, com provisdes para a realizaco de avalia-
cOes ex-ante, anteriores a implementacao do Plano, on-line, ao longo
da execucdo; e ex-post, visando & verificacdo dos impactos de prazo
mais longo decorrentes das a¢des previstas no Plano;

» expansdo das oportunidades para a mobilizagéo de recursos, mediante
utilizacdo de técnicas e instrumentos modernos, tais como o project
finance, para financiamento de projetos de grande envergadura e
prazos dilatados, contando com participacao de investidores privados.

No caso do PPA atual, uma revisdo geral da constelacédo de programas é
absolutamente impraticavel. Uma saida poderia ser proceder a uma integracéo
virtual de agBes alocadas em programas independentes, por meio do préprio
processo de gerenciamento. Assim, apenas para fins de gerenciamento, seriam
convenientemente selecionados grupos de programas, com base no critério de
maximizagdo do aproveitamento de sinergias.

Para isso, poderia ser empregada uma metodologia analoga a utilizada
no Estudo dos Eixos para a montagem dos agrupamentos de investimentos
(bundles). Os grupos seriam definidos segundo um critério de aproximagdo
sinérgica, utilizando, por exemplo, o espago — ou 0 Eixo — como elemento
integrador. Assim, os programas de corredores de transportes seriam integrados
a programas que objetivam a provisdo de servicos e bens nos mesmos espacos.
Aqui sera necessaria uma articulacdo dos programas alocados a diversos 6rgaos
executores, talvez em diferentes ministérios, que atuam no mesmo espaco.
Tal solugéo requereria, naturalmente, consideravel esforgo extra de coordenagdo
e supervisao por parte da SPI/MP.

34. A elaboragédo e implementacdo do préximo PPA ganharia um salto de qualidade se pudesse ser precedida de adequada reforma
administrativa. Independentemente da orientacdo estratégica do proximo Plano, tal providéncia deveria buscar o atendimento dos
principios da gestdo empreendedora e do desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, muito provavelmente implicaria uma profunda
alteracdo do perfil atual do Ministério, altamente setorial, passando a privilegiar uma organizagao mais tematica, segundo as grandes
agendas estratégicas, com provavel reducéo drastica no nimero atual de ministérios.
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Desafios importantes também estdo colocados no que tange a avaliacéo.
As atividades de avaliacdo no &mbito de programas e, talvez, no ambito setorial
(dos ministérios) apresentam problemas de implementacdo perfeitamente
sanaveis no contexto das técnicas usuais de gerenciamento. No entanto,
examinando-se a legislagéo, percebe-se que ha um razoavel risco de ocorréncia
de conflitos, por superposi¢des e/ou lacunas, em decorréncia da pulverizacéo
das competéncias e atribui¢Oes para avaliar, que se encontram hoje espa-
Ihadas por diversos 6rgdos da administracdo, cujo escopo nem sempre esta
claramente delimitado pela respectiva legislagdo. Nesse sentido, uma sugestéo
seria concentrar a avaliagdo em poucos 6rgdos, sempre sob supervisdo da
SPI, e de preferéncia naqueles que ja possuem experiéncia especifica.®

Outro desafio importante corresponde aos problemas associados a dimenséo
temporal do processo de avaliagdo, vez que a avaliagdo da execugdo do PPA em
um determinado ano devera estar disponivel a tempo para ser incorporada ao
Projeto de Lei da LDO, o caminho legal escolhido como instrumento para se
proceder a revisdes no Plano, e cujo encaminhamento ao Congresso Nacional
ocorre em abril do ano subseqlente.

35. Nesse sentido, experiéncia recente aponta para duas instituicdes: o Ipea e a Secretaria Federal de Controle (SFC), que combinam
competéncias complementares e poderiam constituir uma parceria interessante para execucdo dessa tarefa. Em casos especificos, é
fundamental a utilizacéo de instituicdes especializadas independentes, que podem atuar sob contratacéo dessas entidades pdblicas.
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APENDICES

I.  Legislacdo

I1. Programa Brasil em Acéo: Lista dos Empreendimentos
I11. Elementos do Estudo dos Eixos

Apéndice I. Legislagdo
Referéncias legais selecionadas relevantes a analise contida neste Estudo:

* Constituicdo Federal, artigos 165, 166 e 167; art. 35, 8 29, inciso | do
Ato das DisposicOes Transitorias da Constituicdo Federal;

* Lei Complementar n¢ 101, de 4/5/2000, que dispde sobre Responsabilidade
Fiscal;

» Medida Provisdria n® 1.893, de 25/10/1999, que organiza e disciplina 0s
Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracéo
Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do
Poder Executivo;

* Lei nt9.969, de 11/5/2000, que dispde sobre os Orcamentos da Uniéo
para 2000;

* Lei 2 9.989, de 21/7/2000, que dispde sobre o Plano Plurianual 2000/2003;

* Decreto n° 2.829, de 29/10/1998, que estabelece as novas normas para a
elaboragdo e execugdo do Plano Plurianual e dos Orgamentos da Unido;

* Decreto n? 3.134, de 10/8/1999, que estabelece diretrizes e metas relativas
a revisdo das estruturas dos Ministérios, tendo em vista a execucdo do PPA;

* Decreto n3.473, de 18/5/2000, que dispGe sobre a programagéo
financeira do Orgamento Geral da Unido de 2000;

* Portarias MPO n2117/1998, de 12/11/1998, e MOG n242/1999 de
14/4/1999, que atualizam a discriminagdo da despesa por fungdes de
que trata a Lei n? 4.320; estabelecem conceitos de funcéo, subfuncéo,
programa, projeto, atividade, operacGes especiais.

Apéndice Il. Programa Brasil em Acédo: lista dos empreendimentos

Em sua concepcéo original, elaborada e aprovada em 1995, o Programa
Brasil em Acéo era constituido por uma selecdo de 42 projetos, escolhidos do
PPA 1996/1999, cuja execucdo estava prevista para o respectivo periodo.
Mais tarde, ao fim de 1998, com a conclusdo de diversos empreendimentos
da lista original, o Programa foi acrescido de 19 projetos, dos quais foram
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implementados 12, totalizando, assim, 54 empreendimentos ativos ao longo
do periodo correspondente & execugdo do PPA 1996/1999.

80

Esses projetos estdo listados, a sequir, segundo as respectivas macroareas:
A. Infra-Estrutura

Energia

. Complexo Cabiunas

. UHE Xingo (conclusdo e linhas de transmisséo associadas)

. Géas Natural de Urucu

. Gasoduto Brasil-Bolivia

. Interligacdo da Rede de Gasodutos do Nordeste

. Interligagdo do Sistema Elétrico

. Linha de Transmissdo de Tucurui

coO N o o A W N P

. Programa de Desenvolvimento Energético dos Estados e Municipios

Ferrovias
9. Ferronorte
10. Ferrovia Transnordestina

Hidrovias

11. Hidrovia Tieté—Parana (conclusao)
12. Hidrovia Araguaia—Tocantins

13. Hidrovia do Madeira

14. Hidrovia do Sdo Francisco

Portos

15. Adequagcéo do Porto de Rio Grande
16. Modernizacdo do Porto de Santos
17. Modernizacéo do Porto de Sepetiba
18. Porto de Pecém

19. Porto de Suape
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Rodovias

20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.

Duplicacdo da Ferndo Dias

Engenharia de Valor

Pavimentacéo da BR-174

Recuperacdo da BR-364/163
Recuperacédo Descentralizada de Rodovias
Rodoanel de Séo Paulo—Trecho Oeste
Rodovia do Mercosul

Telecomunicacdes

27.

Paste — TelecomunicacGes

28. Teleporto do Rio de Janeiro

Turismo

29. Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — Prodetur

B. Social

Agricultura

30.

Novo Modelo de Irrigacéo

31. Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf

32.

Reforma Agraria

Habitacdo

33.
34.
35.

Carta de Crédito
Habitar-Brasil
Pr6-MoOradia

Saneamento

36. Programa de Acéo Social em Saneamento — Pass
37.
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Salde
38. Projeto para Reducdo da Mortalidade na Infancia — PRMI
39. Projeto Reforco a Reorganizagio do Sistema Unico de Satide — Reforsus

Trabalho

40. Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de
Vida do Trabalhador — Proemprego

41. Programa de Geracdo de Emprego e Renda — Proger
42. Programa de Crédito Produtivo Popular — BNB
43. Programa de Crédito Produtivo Popular - BNDES

C. Informacéo e Conhecimento

Pesquisa

44. Biotecnologia na Amazonia

45. Inovacgdo Tecnoldgica na Agropecuaria

Educacéo

46. Dinheiro Direto na Escola

47. Educacdo a Distancia

48. Programa de Expansdo da Educacéo Profissional — Proep

49. Programa Nacional de Qualificacdo do Trabalhador — Planfor
50. Valorizagdo do Magistério

D. Meio Ambiente

51. Programa de Desenvolvimento de Recursos Hidricos — Proagua —
Gestéo

52. Proagua — Investimento

53. Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazdnia Legal —
Proecotur

54. Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Pantanal
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Apéndice Ill. Elementos do Estudo dos Eixos
» Os Relatérios Finais do Estudo®®

Marco Inicial: Execucéo e Gerenciamento; Visdo 2020
Delimitagdo Geogréafica dos Eixos®’
Caracterizacdo e Analise dos Eixos®

1.
2.
3.
4. Andlise da Integracdo Nacional e Internacional dos Eixos
5. Portfélio de Investimentos Publicos e/ou Privados

6. Analise Prospectiva

1.

Investimentos Privados Complementares a Oito Empreendimentos
Selecionados do Brasil em Acéo

8. Banco de Dados Georreferenciados

9. Recomendacdes para Implementacéo

10. Portfélio Complementar

11. Portfélio de Investimentos em Infra-Estrutura Hidrica no Nordeste
12. Relatério-Sintese

* Os Eixos

O Estudo dos Eixos definiu nove Eixos Nacionais de Integracdo e Desen-
volvimento, correspondentes a recortes que cobrem todo o territério nacional,
estruturados por uma vertebracao de transporte de alta capacidade, e delimita-
dos geograficamente para conformar regides relevantes para o planejamento,
visando ao desenvolvimento econdmico-social e & integracdo nacional. Essas nove
regides sdo enumeradas a seguir, segundo as macrorregifes em que inserem:

Eixos da Amaz6bnia
1. Eixo Arco Norte
2. Eixo Madeira—Amazonas

36. Dos doze Relatérios, somente oito estavam previstos no Edital de Licitagdo. Um (Recomendagdes para Implementacéo) foi incorporado
na prépria Proposta do Consdrcio Brasiliana; trés constituiram objeto de aditivo, tendo resultado das avaliagfes realizadas ao longo do
processo de validagdo do Estudo (Portfélio Complementar, Infra-estrutura Hidrica do Nordeste e Sintese).

37. Disponivel apenas na versdo preliminar. Versdo final da delimitacdo incorporada ao Relatério de Integragéo dos Eixos. Ver também
0 Relatorio-Sintese.

38. Na forma de Sumarios Executivos e Memérias, em dez tomos, correspondentes aos nove Eixos e uma Visdo Nacional.
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Eixos do Centro-Oeste
3. Eixo Araguaia—Tocantins
4. Eixo Oeste

Eixos do Nordeste
5. Eixo Transnordestino
6. Eixo Sdo Francisco

Eixos do Sudeste
7. Rede Sudeste

8. Eixo Sudoeste

Eixo do Sul
9. Eixo Sul
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