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SINOPSE

O objetivo deste trabalho é avaliar o quanto o Plano Plurianual (PPA) tem conseguido
cumprir sua missao constitucional de orientar as decisoes alocativas por meio do processo
orcamentdrio. Para tanto, discute as fun¢oes do planejamento governamental e sua relagio
com as finangas publicas, com o objetivo de apresentar a trajetéria do plano desde 2000,
com as diferentes fun¢des que o instrumento desempenhou. Com base nessas discussoes,
apresenta as mudancas propostas para o PPA 2020-2023, buscando demonstrar como
estas dialogam com esse histérico e como podem fortalecer ou fragilizar o instrumento,
destacando ainda as contribui¢des do Congresso Nacional durante a tramitacio do plano
no Poder Legislativo. Este estudo indica que todo o regime de governanca or¢amentdria —
inclusive o quadro geral da politica fiscal e protecao das despesas financeiras — influencia
as possibilidades de realizagio dessa conexio, de forma que possa orientar a elaboragao
e a execugdo do orcamento. Fica evidente que abordagens e fungdes do PPA precisam
estar alinhadas para que se potencializem as capacidades do instrumento. Todavia, uma
discussdo que se resuma a apenas um instrumento tende a ser limitada e levar a decisoes
equivocadas, como ¢é a proposta de extingao do PPA.

Palavras-chave: planejamento governamental; Plano Plurianual; governanca orcamen-
tria; orcamento publico; PPA 2020-2023.

ABSTRACT

The purpose of the article is to assess how much the Multi-Year Plan (MYP) has man-
aged to fulfill its constitutional mission to guide allocative decisions through the budget
process. To this end, it discusses the functions of government planning, its relationship
with public finances, to present the trajectory of the Plan since 2000, with the different
functions that the instrument played. Based on these discussions, it presents the proposed
changes for the Multi-Year Plan 2020/2023, seeking to demonstrate how they dialogue
with this history and how they can strengthen or weaken the instrument, also highlighting
the contributions of the National. The article indicates that the entire budgetary gover-
nance regime, including the general framework of fiscal policy and protection of financial
expenses, influences the possibilities of making this connection in a way that can guide
the preparation and execution of the budget. It is evident that MYP’s approaches and
functions need to be aligned in order to enhance the instrument’s capabilities. However,
a discussion that is limited to just one instrument tends to be limited and lead to wrong
decisions, as is the proposal for extinction of the PPA.

Keywords: government planning; multi-year plan; budgetary governance; public budget;
multi-year plan 2020/2023.
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1 INTRODUCAO

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) instituiu novos instrumentos para a estruturagao
do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal (SPOF). O planejamento de médio
prazo, concretizado no Plano Plurianual (PPA) e submetido ao Congresso Nacional no
primeiro ano de governo, deveria orientar as leis orcamentdrias anuais, com o intermédio
das leis de diretrizes orcamentdrias que, para além das questoes ficais, deveriam apontar
as prioridades do orcamento do ano subsequente.

Os primeiros PPAs, no entanto, eram bastante genéricos, com declaragoes de
intengdes e projetos amplos. Foi a partir do PPA 2000-2003 que se buscou reposicionar
a relagdo entre o plano e o orcamento, de modo que a programagao construida com base
em um planejamento de médio prazo pudesse orientar as decisdes alocativas.

Desde entao, o PPA passou por vdrias transformagdes em termos de processo e
metodologia, retratando abordagens distintas para o planejamento. Além disso, foram
atribuidas a esse plano vérias fun¢oes ao longo dos cinco planos jd executados e do PPA
2020-2023, enviado ao Congresso em agosto de 2019, que se revezaram Nno percurso
do instrumento.

Por sua vez, o orgamento também nao ficou estdtico, tanto do ponto de vista da
elaboragao quanto do da sua execugio. Arranjos especificos para execugio de prioridades,
maior flexibilidade para o gasto, introdugio da impositividade de emendas parlamentares —
sejam individuais ou de bancada — ou pardmetros para a limitagao do crescimento das
despesas sao exemplos dessas mudangas.

Diante desse cendrio dindmico, considerando-se a nova mudanga metodolégica
proposta para o PPA 2020-0223 e a recente proposicao do governo federal de retirar o
Plano Plurianual da CF/1988, cabe questionar o quanto esse instrumento conseguiu
cumprir sua missao constitucional de orientar os orcamentos, e quais as razdes disso.

Para responder a essa questao, esse trabalho se divide em sete se¢des, incluindo-
se esta introdugio. Na segunda se¢io, o Plano Plurianual serd localizado nas préticas e
fungoes de planejamento governamental. Na terceira se¢do, serdo apresentadas algumas
disjuntivas criticas que envolvem a relagio entre o planejamento, o PPA, o orgamento
e as financas publicas. Na quarta se¢do, recupera-se a trajetéria dos PPAs do periodo
2000-2019, buscando identificar abordagens e fungées distintas que esse instrumento
assumiu ao longo dos anos. Na quinta segao, serd discutido o quanto essas alteragoes

5




Brasilia, marco de 2020

contribuiram para orientar ou distanciaram o plano do or¢amento. A sexta se¢ao ¢é
dedicada as mudangas propostas para o PPA 2020-2023, buscando demonstrar o quanto
estas dialogam com esse histérico e como podem fortalecer ou fragilizar o instrumento,
destacando ainda as contribuigées do Congresso Nacional durante a tramitac¢io do PPA
nessa casa. Por fim, apresentam-se as conclusées.

De fato, essa relagio entre plano e orcamento nio é unidirecional, ndo dependendo
exclusivamente do processo e do formato do préprio PPA. Todo o regime de governanca
or¢amentdria — inclusive, o quadro geral da politica fiscal e da prote¢ao das despesas
financeiras — influencia as possibilidades de realizagao dessa conexao, de forma que
possa orientar a elabora¢io e execugio do orcamento. Fica evidente que abordagens e
fungoes do plano precisam estar alinhadas para que se potencializem as capacidades do
instrumento. Todavia, uma discussao que se resuma a apenas um instrumento tende
a ser limitada e levar a decisdes equivocadas, como ¢ a proposta de extingao do PPA.

2 PLANEJAMENTO E PLANO PLURIANUAL

O planejamento governamental deveria ser um exercicio cotidiano intrinseco ao préprio
ato de governar. Definir prioridades, coordenar sua implementagio, articular apoios, bem
como monitorar e avaliar as politicas publicas fazem parte do roteiro de planejamento
governamental. A dimensio territorial brasileira, seu sistema federativo tinico e o também
singular presidencialismo de coalizagio' impoem desafios adicionais ao planejamento

do governo federal (Abranches, 2018).

O planejamento, portanto, nao pode ser confundido com o ato de elaborar planos,
embora essa seja uma caracteristica e tradi¢ao no Brasil, principalmente pela proeminéncia
que os planos nacionais de desenvolvimento (PNDs) adquiriram durante o regime militar.
As discussoes em torno da inser¢ao dos instrumentos de planejamento na CF/1988
foram contaminadas por essa ligacio histérica dos PNDs com o regime autoritdrio
e as ideias neoliberais que ganhavam forga nos anos 1980, que os questionavam. Por
sua vez, a necessidade de transparéncia, controle e compartilhamento de decisées que
acompanhavam a abertura democrdtica — tanto do ponto de vista do Poder Legislativo
quanto da sociedade — agregava outros elementos a discussio que reforgavam a defesa
desses instrumentos.

1. Abranches, S. Presidencialismo de coalizagdo: raizes e evolucdo do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2018.
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Antes mesmo do regime militar, as bases de um sistema nacional de planejamento
e do regime de governanca or¢amentdria comegaram a ser estruturadas, tendo marco
importante a Lei n® 4.320/1964, que organizaria as financas publicas brasileiras, a partir
da criagdo do entio Ministério do Planejamento (MP) em 1962, cujo primeiro ministro
foi Celso Furtado. O regime autoritdrio aproveitou-se dessa estrutura e implementou
sua estratégia de desenvolvimento explicitada nos PNDs, mas que trazia uma concepgio
maior de planejamento, com um tripé que ainda envolvia o orgamento-programa e o
alinhamento do desembolso financeiro (Oliveira, 2017).

Os debates constituintes reuniram as criticas a centraliza¢io politica que se
somavam as ideias liberais quanto a uma demasiada intervencio estatal na economia, em
momento de aguda crise econdmica em que o Brasil — passado o periodo do milagre dos
anos 1970 — convivia com a hiperinflagao. Todavia, essa conjugagao nio foi suficiente
para retirar da Carta Magna os elementos que viriam fixar os marcos do planejamento
governamental e compor um novo regime de governanca or¢amentdria, principalmente
pelo arranjo construido entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias

(LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA) (Barcelos, 2012).

Arantes Paulo define esse sistema constitucional de planejamento como um conjunto
de normas que “permitem o controle dos detentores de poder, na medida em que
disciplina como devem ser disponibilizados e gastos os recursos publicos” (Arantes
Paulo, 2016, p. 80). Como esse controle é um dos elementos para a prote¢ao do
regime democrdtico, essas normas ganhariam peso de normas de direito fundamental
da nossa Constituigdo. A participacio do Legislativo no processo de planejamento e
or¢amentagio, portanto, e seu viés de controle acabaram sendo fundamentais para a
presenca dessas normas no quadro constitucional brasileiro e ainda seriam marcantes
na implementagdo dos seus instrumentos.

Por sua vez, Garcia (2000) demonstra que essa exigéncia parlamentar ao Poder
Executivo para explicitagdo de suas metas, seus objetivos e a direcionalidade do gasto
publico em geral — por meio dos instrumentos de planejamento, orgamento e controle —
ainda recorreu a abordagem de planejamento normativo e economicista, que havia vigido
durante o regime militar. Segundo o autor,

nos paises desenvolvidos, praticavam-se modalidades diversas de planejamento publico como
requisito necessdrio 4 condugio do governo em seu conjunto, e nio apenas como algo relativo a
organizagio da aplicagio dos recursos econémicos. Todavia, nada disso foi contemplado quando

das defini¢oes constitucionais sobre o planejamento governamental (Garcia, 2015, p. 21).
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De toda a forma, a CF/1988 inaugura uma nova institucionalidade para o
planejamento e o or¢amento publico. Segundo Barcelos, inicia-se em 1988 um novo
regime de governancga orgamentdria, que substitui e complementa, em alguns aspectos,
aquele construido em 1964 com a Lei n° 4.320. O Plano Plurianual e a ligagio com
os orgamentos anuais, intermediados pela LDO anual, deveriam ser os orientadores da
agio do governo e indicadores para a iniciativa privada. Na auséncia de regulamentagdes
especificas, o PPA passou a ser, em verdade, o principal instrumento formal de planejamento
do pais (Barcelos, 2012).

Paralelamente a isso, havia um movimento crescente da perspectiva liberal sobre
o Estado brasileiro, que se refletiu na desestatizacio e no desmonte institucional de
dreas cujo planejamento setorial haviam sido referéncia no periodo desenvolvimentista.
Em particular, na infraestrutura, as dreas de transporte e energia. Isso reforca, de outro
modo, a centralidade do PPA como instrumento de planejamento governamental, na
medida em que os instrumentos setoriais perdem forca.

Com os instrumentos setoriais fragilizados, o governo federal buscou avancar na
institucionalizagao do SPOF, com a promulgagao da Lei n® 10.180/2001. Sao destacadas
as seguintes finalidades do sistema:

* formular o planejamento estratégico nacional;

* claborar planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento econémico e
social;

e formular o PPA, as diretrizes orcamentdrias e os orcamentos anuais;
* gerenciar o processo de planejamento e orgamento federal; e

* promover a articulagio com os estados, o Distrito Federal (DF) e os municipios,
com vistas a compatibilizagdo de normas e tarefas afins aos diversos sistemas, nos
planos federal, estadual, distrital e municipal.

Para tanto, seria competéncia das unidades de planejamento do SPOF elaborar e
acompanhar a execugdo dos planos — inclusive do PPA — e fazer a avaliagio da execucio
de planos e programas, buscando subsidiar a alocagao dos recursos publicos, a politica de
gastos e a coordenagao das agoes de governo. Ademais, o sistema previa ainda a manutengio
e o fortalecimento de prdticas de monitoramento e avaliagio na administracio publica.

Ainda, caberia ao planejamento, no 4mbito do SPOE a identificacio, a andlise e

a avaliacdo dos investimentos estratégicos do governo. Nessa linha, seria sua atribuicio
o estabelecimento de politicas e diretrizes para atuagao das empresas estatais. Por fim,
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estaria ainda no seu escopo a realizacio de estudos e pesquisas socioecondmicas, bem
como andlises de politicas publicas, buscando seu continuo aperfeicoamento.

De um lado, isso representava a busca pelo fortalecimento da institucionalizago do
planejamento e, em particular, da presenca do MP como coordenador de fungées tipicas
do ntcleo de governo (Couto e Magalhaes, 2018). De outro lado, denota com clareza
que as fungdes de planejamento ultrapassavam sobremaneira as atividades relacionadas
a elaborac¢io e ao acompanhamento do PPA. Parte dessas fun¢oes, no entanto, nao
chegaram a desenvolver-se no 4mbito do SPOF, tendo sido assumidas pela Casa Civil
da Presidéncia da Reptblica (PR) durante o primeiro governo do presidente Luiz Indcio
Lula da Silva. Esse foi o caso de identificacio e gestao dos investimentos prioritdrios ou
estratégicos governamentais, por exemplo.

Principalmente a partir da segunda metade dos anos 2000, houve um periodo
de fortalecimento do planejamento setorial. Cardoso Junior e Gimenez fizeram um
levantamento de trinta documentos de planejamento e desenvolvimento que haviam
sido construidos entre 2003 e 2010, destacando, no entanto, que mais do que orientar
o crescimento econdmico observado no periodo, estes haviam sido produtos desse
crescimento (Cardoso Junior e Gimenez, 2011). A partir de 2007, contudo, é que os
documentos passam a ter um cardter mais concreto, mais pragmadtico, ao contririo do
grau de generalizagdo e foco em diagnéstico observado até entao.

Nessa linha, Cardoso Junior (2019) identifica a existéncia de uma disjuntiva critica
entre o planejamento e o Plano Plurianual. Embora seja instrumento importante, com a
forca constitucional, para a concretizacio da fungio planejamento governamental, nio
abrange sua totalidade. A confusio entre planejamento e PPA tem duas consequéncias
diretas para o debate em torno do tema. No primeiro plano, desloca a prépria discussao
em torno do papel do Estado para a condugao de estratégia nacional de desenvolvimento.
A discussdo do planejamento passa a ser quanto a funcionalidade e as metodologias do
instrumento. Em segundo lugar, o PPA torna-se o palco central de vdrias outras disputas
em torno do direcionamento do Estado e de governos, em que se revelam outras tantas
disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro, entre PPA versus orgamento
versus financas publicas, ou PPA versus gestao e PPA versus controle.

Essas disjuntivas se traduzem, entre outros fatores, em abordagens e fun¢oes
distintas, que sao atribuidas ao PPA como parte da concepgao de planejamento adotada
pelos diferentes governos. Por abordagens distintas, aqui se faz referéncia as metodologias
e as perspectivas a partir das quais o plano é construido e elaborado, como planejamento

11




Brasilia, marco de 2020

territorial, planejamento participativo, planejamento estratégico situacional ou até mesmo
planejamento tradicional do tipo classificador contdbil ou planejamento normativo de viés
econdmico. Nao excludentes, essas distintas abordagens favorecem determinadas funcoes
tipicas do planejamento que podem ser atribuidas ao PPA, como a gestao estratégica, a
gestao territorial e a gestao de transversalidades, além das fungoes tradicionais alocativa,
distributiva ou estabilizadora, prépria dos instrumentos de or¢amento publico.

E preciso, pois, entender quais abordagens e fun¢ées, na macrofungao de
planejamento, foram atribuidas ao PPA ao longo do tempo e se isso conseguiu traduzir-
se em orientagdo de decisao alocativa orcamentdria, conforme prevé a Constituigao, na
diregao de estratégia de desenvolvimento anunciada. Assim, pode-se resgatar o debate
mais estratégico a respeito do Estado e do planejamento, relacionando-o com as discussoes
a respeito de fungoes e metodologias do plano.

Claramente, o quadro legal vigente nao define com precisao quais as fungées do
planejamento governamental seriam atribuidas ao PPA, até mesmo porque leis complementares
que deveriam reger o tema nao foram editadas passadas trés décadas da promulgacgao
da Constituigdo. Assim, essas fungoes vao sendo testadas & medida que o instrumento
vai desenvolvendo-se, com visdes politicas distintas a partir de governos que traduziam
ideologias, defendiam prdticas e traziam experiéncias distintas de planejamento. Antes,
porém, aprofundaremos a discussdo das disjuntivas criticas envolvendo o planejamento,
o PPA, o orcamento e as financas publicas, para compreender melhor o quadro em que
essas dinAmicas se desenvolvem.

3 PPA, ORCAMENTO E FINANCAS PUBLICAS NO BRASIL
POS CF/1988

A relagdo entre planejamento e orgamento estd marcada, no Brasil, por um nivel
insuficiente de institucionalizagdo. Por nivel de institucionaliza¢io queremos nos referir aos
condicionantes técnicos e politicos adequados para um desempenho satisfatério de qualquer
funcio governamental.? Uma das formas pelas quais tal situagao de institucionalizacio
insuficiente e de descrédito manifesta-se no cotidiano de — ou na tentativa de — exercicio

2. No caso da fungdo planejamento: /) conceitos, normativos e arranjos administrativos e operacionais ainda pouco claros e
compativeis com a complexidade e os objetivos da fungdo; /i) recursos humanos, financeiros e tecnolégicos néo totalmente
condizentes com o desempenho institucional requerido; e iii) baixa centralidade e legitimidade politica da fung&o planejadora,
por meio das quais esta pudesse ser efetivada como parte integrante e necessaria das capacidades governativas de modo geral.
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da fungao planejamento governamental no plano federal brasileiro pode ser observada
pelo o que em Cardoso Junior (2019) se chamou de disjuntivas criticas dessa fungao.’

O autor defende que essas disjuntivas se manifestam em trés niveis. No nivel
macro institucional, localizar-se-iam as disjuntivas entre planejamento versus PPA, ao
lado das discussoes entre técnica versus politica ou planejamento versus capitalismo,
planejamento versus democracia ou planejamento versus desenvolvimento. No nivel
mesoinstitucional, encontrar-se-iam as disjuntivas entre planejamento versus orgamento
versus finangas publicas versus gestao. No nivel micro, localizar-se-iam questoes mais
operacionais, COmo coesao versus fragmentagéo, regras formais versus regras informais,
drea meio versus drea fim.

Em vista disso, ¢ preciso dizer que, talvez, a mais critica das disjuntivas seja a que
relaciona PPA e financas piblicas de modo geral, orcamento ai incluido. Desde a Lei
de Finangas (Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964), mas sobretudo apés a CF/1988 e
o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar — LC n°® 101,
de 4 de maio de 2000) e a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 (que institui o
Novo Regime Fiscal, a vigorar por vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites
individualizados para as despesas primdrias), vem-se desenvolvendo no Brasil um lento —
porém continuo — processo de institucionalizagio de cunho fiscalista e um enrijecimento
juridico-normativo das fungdes de orgamentagao e controle interno dos gastos ptiblicos —
ambas a partir de justificativa tedrica associada 2 transparéncia e 4 responsabilizagao.*
Essa discussdo, portanto, passa a ser central também para o debate sobre as disjuntivas
do nivel macro, entre planejamento e desenvolvimento; disso decorre que a discussio
em torno do PPA precisa necessariamente considerar o papel central do planejamento
como promotor de uma estratégia de desenvolvimento e as condicionalidades para sua
incorporagao aos instrumentos de or¢amento e gestao.

O processo foi acelerado durante a década de 1990, em fungdo de alguns
condicionantes prévios, conforme descrito a seguir.

3. Por disjuntivas criticas no exercicio da funcdo planejamento, queremos nos referir a um conjunto de pares — e as vezes
trios — de dimensdes e situacdes que desnudam a distancia entre os mundos real e formal do planejamento governamental
vis-a-vis o do orcamento federal no dia a dia da gest&o publica brasileira. H4 uma boa dose de inspiracdo, para a construgdo
das disjuntivas criticas, na abordagem desenvolvida, por exemplo, por Bourdieu (1996; 2014). E j& ha alguns trabalhos que
abordam esses temas por essa 6tica, embora de maneira ndo tdo explicita, como é o caso especifico do planejamento no
Brasil, em Santos (2011), Moretti (2012) e Ventura (2015).

4. Para tanto, ver os determinantes principais desse processo nos trabalhos de Braga (1993; 1997) e Massoneto (2006),
além de Bercovici e Massoneto (2006).
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1)

Exigéncias de organismos internacionais (notadamente, Fundo Monetério
Internacional — FMI e Banco Mundial), como condigio para liberagio ou renovagio
de empréstimos em moeda estrangeira.

Fim da conta-movimento do Banco do Brasil (BB) em 1986 e criagao na CF/1988
do Or¢amento Geral da Unido (OGU), do Or¢amento da Seguridade Social (OSS),
jamais implementado nos moldes preconizados pela Constituicio, e do Or¢amento

das Empresas Estatais (OEE).

Empoderamento e crescente blindagem institucional das organizagées federais
destinadas ao gerenciamento da moeda (Banco Central do Brasil — BCB) e da
divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional — STN, via Sistema Integrado de
Administragiao Financeira do Governo Federal — Siafi), bem como a unificagio e
a especificagdo do processo de contabiliza¢io or¢amentdrio-financeira do gasto
publico (Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério da Economia — SOF/ME,
via Siafi e Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento — Siop).’

Além desses, apresentam-se outros fatores dignos de nota.

1)

2)

3)

A hiperinfla¢io e o descontrole or¢amentdrio decorrentes do fracasso do Plano
Collor no biénio 1991-1992, com o consequente impeachment do entao presidente.

O escandalo de corrupgao dos andes do orcamento ao longo do biénio 1992-1993,
com envolvimento de parlamentares em torno da malversagao dos recursos putblicos.

A estabilizacdo monetdria trazida pelo Plano Real, cuja engenharia financeira
necessdria ao seu éxito exigia, em concordincia com Belluzzo e Almeida (2002):

a) manutencio da taxa oficial de juros permanentemente acima das taxas
internacionais, de modo a estimular a entrada de capitais externos, tornando
a nova moeda sobrevalorizada em relacdo as principais moedas estrangeiras
— sobretudo o ddlar e o euro —, de sorte a baratear artificialmente os precos
dos bens e servicos importados, e, com isso, por meio da abertura comercial
e financeira e da concorréncia externa, forcar a quebra da inércia inflaciondria
doméstica e a convergéncia dos precos internos para algo préximo dos padroes
internacionais vigentes; e

b) a geragdo de superdvirs fiscais primdrios permanentes, obtidos por meio da
seguinte combinacio:

5. 0 Siafi é um sistema contébil que tem por finalidade realizar todo o processamento, controle e execugéo financeira,
patrimonial e contabil do governo federal brasileiro. O sistema foi desenvolvido pelo Servico Federal de Processamento
de Dados (Serpro) e implementado em 1987. O Siop é o sistema informatizado que desde 2009 suporta os processos de
planejamento e orcamento do governo federal. O sistema foi criado pela SOF/ME, com o objetivo de integrar os antigos
Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) e Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (Sidor).
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* privatizagdo de ativos estatais;
* reformas sociais e gerenciais com vista a reduzir e racionalizar os gastos ptiblicos reais;

* criagdo, aumento e centraliza¢io de tributos referentes ao Poder Executivo federal,
incluindo-se a desvinculagio de recursos por meio de sucessivas medidas provis6-
rias (Fundo Social de Emergéncia — FSE, Fundo de Estabilizagao Fiscal — FEF e
Desvinculagao de Receitas da Uniao — DRU);

* aprovacio da LRF em 2000, com vistas, sobretudo, ao estabelecimento de limites
superiores — ou tetos — para os gastos publicos com pessoal e outras despesas reais,
e a0 enquadramento fiscal e financeiro dos entes subnacionais da Federagao. Além
disso, estabelece-se a garantia juridica do governo federal quanto ao pagamento
dos compromissos financeiros com a divida pudblica;

* aprovagio da EC n® 95/2016, que institui o Novo Regime Fiscal, a vigorar por
vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualizados para as despesas
primdrias da Unido; e

* instituigao do regime de metas de inflagao apds a crise cambial de 1999, susten-
tada por meio de um tripé de politicas macroeconémicas composto por politica
monetiria de manutengao de juros domésticos elevados, administragao da taxa de
cambio apreciada e geracdo permanente de superdvits fiscais primdrios.

Tudo isso de modo a transmitir a0 mercado financeiro e aos demais agentes
privados — nacionais e estrangeiros — a sensa¢ao de conflan¢a na capacidade do governo
de honrar seus compromissos com a sustentabilidade e a solvabilidade da divida pablica
federal, desde ento gerida pela l6gica dominante da financeirizacio (Braga, 1993; 1997).

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutencao da estabilizagao
monetdria a fun¢ao-objetivo primordial da gestio macroeconémica desde o Plano
Real — e considerando-se ainda o ambiente politico-ideoldgico da década de 1990, de
liberalizagao dos mercados e redu¢io do papel e do tamanho do Estado brasileiro em
suas relagoes com a sociedade e o mercado —, nao é de estranhar que, do ponto de vista
estratégico, a macrofuncio planejamento tenha sido interpretada e aplicada para reforgar
o cardter fiscal do orgamento, relegando-se ao segundo ou terceiro planos a estruturagio
dos condicionantes técnicos e politicos necessdrios a institucionalizagio do PPA como
instrumento central do processo de planejamento governamental no pais.

Nessa linha, nao é o PPA que orienta o or¢amento, mas o or¢amento que condiciona

o plano; norma geral que vem presidindo as discussoes sobre o instrumento, subvertendo
o principio constitucional que o criou. Além disso, do ponto de vista tético-operacional,
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trés principios gerais, originalmente positivos, de concep¢ao do desenho institucional do
PPA no bojo da CF/1988, nio encontraram condi¢des propicias para se realizar, a saber.

De acordo com o primeiro, o desejo das forgas sociais e politicas da redemocratizagio
de verem reduzido o alto grau de autoritarismo e discricionariedade no exercicio do
planejamento nacional, sobretudo durante o regime militar, induziu os constituintes a
encurtarem o horizonte de planejamento formal do governo, restringindo-o a0 mandato
quadrienal de cada presidente doravante eleito e atrelando um mandato a outro, visto que —
no seu primeiro ano de exercicio — cada governo eleito teria de formular seu PPA para o
quadriénio seguinte, a0 mesmo tempo que executasse o Gltimo ano do PPA elaborado pelo
governo anterior. Supostamente, tal artificio visava reduzir a probabilidade de descontinuidades
abruptas das politicas publicas entre um governo e outro, sem, no entanto, impedir que o
novo governo pudesse dispor de suas prerrogativas para criagio e implementagio do seu
préprio plano de governo por meio de um novo PPA quadrienal.

Em segundo lugar, o desejo anterior, de ver doravante expandida a participagio
popular direta (via conselhos de politicas publicas e demais formas de participagao
social no circuito de politicas putblicas) e indireta (por meio de representagio eleitoral
parlamentar) na constru¢ao dos designios do pais, levou os constituintes a formatarem ritos
processuais de elaboragao e aprovacio legislativa do Plano Plurianual — quadrienalmente —,
bem como da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e da Lei Or¢camentdria Anual — estas
duas, anualmente —, cujas dinimicas e cujos determinantes especificos em cada caso,
sempre premidos pelo curto intervalo de tempo entre um instrumento e outro, jamais
tiveram condigdes plenas de estabelecerem-se. Isso conduziu, na verdade, a um excesso de
burocratismo procedimental nos processos anuais de planejamento e relacionamento entre
a LDO e a LOA, e a um esvaziamento progressivo do PPA como instrumento principal
de definigao de diretrizes, prioridades, metas e orgamento do plano (Santos, Ventura e
Neto, 2017). Ao contrdrio, foram as dindmicas e as circunstincias anuais de definicio
dos limites orcamentérios de cada emenda parlamentar, politica, programa ou ministério
setorial que — agindo sob a batuta maior das condi¢des jd narradas para a manutencio da
estabilidade monetdria do pais — passaram a pautar o escopo e o potencial do planejamento
em termos da formulagio de diretrizes, objetivos, metas e prazos do PPA.

Enfim, o terceiro dos principios gerais aludidos refere-se ao que, crescentemente ao
longo dos anos 1990 e 2000, passou a ser chamado de integragio plano-or¢amento. Na
verdade, uma interpretagao benevolente da CF/1988 sugere que haja correspondéncia
organica entre as pretensoes politicas legitimas do PPA e os respectivos arranjos econdmico-
institucionais de financiamento da despesa publica necessdria a concretiza¢io do plano.
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Nessa perspectiva positiva, embora a preocupagao correta do constituinte fosse evitar
grandes descasamentos entre a capacidade de financiamento de cada politica pablica
vis-a-vis a composi¢ao do gasto publico total — de modo que os governos nao tivessem
freios endégenos a amplitude de seus projetos ou entdo que buscassem recorrer a formas
inflaciondrias ou arriscadas de financiamento —, o fato é que a tal vinculagao do PPA
deveria ter-se dado, desde o inicio, com o conceito e as possibilidades mais amplas das
financas publicas de modo geral,® e ndo apenas com o conceito e as possibilidades restritas

do OGU propriamente dito.

Tudo somado, no bojo dos processos anteriormente descritos de institucionalizagao
e empoderamento das fun¢oes orgamentagao e controle dos gastos ptblicos federais — e
constrangido ainda pela visao candnica do or¢amento equilibrado no 4mbito da teoria
dominante de financas publicas, segundo a qual a capacidade de gasto e investimento de
um ente estatal qualquer deve estar em fungao da capacidade prévia de poupanga prépria
e qualquer déficit anual contdbil nessa relagio (arrecadagio total em 7"— gastos totais
em 1) é necessariamente inflaciondrio —, foi-se cristalizando no Brasil — conceitual e
juridicamente — a crenga — para nés, equivocada — de que o PPA deveria abarcar o conjunto
completo de politicas, programas e a¢des de governo com manifestagio orgamentdria.

Como consequéncia, a pretensao totalizante do PPA, com base no or¢amento, se
sobrep6s o movimento de contabilizagio integral e detalhada da despesa piblica, a qual,
por sua vez, deveria ser governada a partir da l6gica liberal do or¢amento equilibrado —
isto ¢, da ideia forte de poupanga prévia como pré-condigio para toda e qualquer rubrica
de gasto corrente ou investimento do governo. O resultado final, para fechar o cerco,
foi que a funcdo controle cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente, para
controlar — vale dizer: vigiar e punir — os desvios de conduta do poder publico (nesse
caso, dos préprios burocratas ordenadores de despesas publicas), em desacordo com os
preceitos definidos pela légica liberal do or¢camento equilibrado.

Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia e
responsabilizacio coletiva dos recursos publicos — isto ¢, da prépria sociedade —, a fun¢io
controle rapidamente se transformou em agente de inibigao e criminalizagio do gasto
publico e dos seus operadores, e passou também a ser uma referéncia importante para a

6. Isto é, com os conceitos de financas funcionais (Conceicdo e Conceicao, 2015) ou finangas desenvolvimentistas (Forum
21etal., 2016).
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elaboragao e a gestao do PPA.” Diante disso, as possibilidades desse plano referenciar as
escolhas alocativas de curto prazo foram se restringido, mas nao impediu que sucessivas
tentativas fossem buscadas para conferir alguma funcionalidade ao instrumento.

4 ABORDAGENS E FUNCOES DOS PLANOS PLURIANUAIS DE
2000 A 2019

A CF/1988 inaugurou um novo periodo no arranjo de planejamento e orgamento no
Brasil, construindo uma légica de coordenagao entre o PPA, a LDO e a LOA. Além disso,
a propria Carta Magna anuncia uma série de planos nacionais e setoriais que comporiam
o esquadro do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, previsto no art.
174, para ser regulamentado por LC.

As normas que estabeleceriam o exercicio financeiro, a Vigéncia € 0s prazos —
além de dispor sobre a criagao e a organizacao do PPA, da LDO e da LOA - seriam
objeto de LC que, trinta anos apés a promulgagao do texto constitucional, ainda nao
foi aprovada pelo Congresso Nacional. Assim, sao as disposicoes transitdrias que ainda
regem as normas gerais para a elaboragio desses documentos, indicando o prazo de 31
de agosto do primeiro ano do governo para o envio do projeto de lei (PL) do PPA para
o Congresso Nacional.

O dispositivo constitucional de 1988, no entanto, nao comegou a operar
imediatamente ap6s a promulgacio da Magna Carta. Foi necessdrio grande esforco de
atualizacio das préticas de planejamento, em discussao levada a cabo por um grupo de
trabalho interministerial (GTI) em 1997, para que se buscasse a implementagio efetiva
de um plano que fosse integrado aos orcamentos e tivesse capacidade de orientar e apoiar
a gestao estratégica do governo.® Antes disso, os primeiros PPAs pés-Constitui¢ao eram
meros agregadores de intengoes governamentais, sem relacio direta com o or¢camento.

O primeiro PPA construido no novo formato (PPA 2000-2003) carregava um
modelo de gestao bastante ambicioso, que inclufa a gestao de prioridades de governo,
abarcando a figura dos gerentes dos programas, a gestao de restrigdes, a selecio de

7. Para uma visao completa acerca da estruturacdo e dos dilemas dos sistemas de controles democraticos sobre a administracao
publica brasileira (Poder Legislativo, tribunais de contas, Poder Judicidrio e Ministério Pdblico), ver Arantes et al. (2010);
especificamente sobre avancos e desafios na atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ver Loureiro et al. (2016).
8. Para informagdes sobre a producdo do GTI, ver Garcia (2015).
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programas estratégicos (67, do total de 387 programas) e a gestao estratégica, que incluia
o processo de defini¢io de liberagio de recursos financeiros (Pares e Silveira, 2002). Seu
ponto de partida foi a constitui¢ao de um GTT instituido em 1997, cujas recomendagdes
foram em parte apropriadas no Decreto n® 2.829/1998.

No novo formato, as relagoes entre o PPA e 0 or¢amento federal foram rearranjadas.
Os programas finalisticos deveriam ser construidos em cima de problemas identificados
na sociedade, trazendo um objetivo e um conjunto de indicadores que demonstrassem a
evolugio dos resultados que se pretendia alcancar. O conjunto de agoes, orcamentdrias e
nao orcamentdrias, deveria dialogar com as causas do problema. Em suma, o PPA teria
de organizar o orgamento para alcangar resultados.

Obviamente, as distintas abordagens nio se implementam de maneira integral.
Sobre isso, Garcia (2015) confirmou a referéncia ao planejamento estratégico para orientar
a construgao do PPA, mas ressalta que seu estabelecimento careceu de mecanismos que
conferissem concretude & abordagem. Nessa linha, afirmou:

Conceber o Plano por problemas e enfrentd-los mediante agoes organizadas por programas com
objetivos definidos, com a articulagio do plano ao orcamento, permite chegar muito mais perto
da complexidade do mundo real que na forma tradicional e fazer planejamento e orgamento
(funcio, 6rgaos da administracio e subprogramas referenciados apenas por metas a alcangar).
Explicar problemas, chegar as suas causas e conceber acoes eficazes (projetos, atividades e agoes
normativas), definindo com rigor seus produtos — um por agio —, suas metas, seus custos ¢ seus
prazos ¢é criar possibilidades para dar partida na adogio do planejamento estratégico publico. Isto
¢ algo sabidamente necessdrio, mas que s6 se faz com os instrumentos apropriados, como aqueles
desenhados com propriedade pelo GTI, e nio com intencoes difusas e discursos vagos (Garcia,

2015, p. 63).

Assim, apesar dos avangos, o PPA apresentou deficiéncias no que se refere a
abrangéncia — envolveu todas as despesas —, dificultando a defini¢io de foco em torno
de prioridades de governo, além da baixa capacitagao dos agentes burocriticos, da
construcio dos programas e agoes com base em cadastro de projetos e atividades jd
existentes, construidos sob légica totalmente distinta, e um modelo de gestao — por
geréncia de programas — deslocado da estrutura organizacional da administracao publica

federal (Garcia, 2015).

Para além disso, a elaboragio do PPA foi precedida de um estudo que representava
uma tentativa de retomada do planejamento territorial no Brasil: o estudo dos eixos
nacionais de integracio e desenvolvimento. O objetivo do estudo era identificar
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oportunidades de investimento que fossem complementares aos projetos estruturantes
do programa Brasil em Acio, cuja composi¢ao formaria carteira de investimentos que
retrataria estratégia territorial de médio prazo para o pais. Os projetos para os primeiros
quatro anos seriam apropriados no PPA.

Por sua vez, o PPA 2000-2003 comegou a ser implementado em cendrio de
grave restri¢ao fiscal. A Lei do PPA, promulgada em julho de 2000, foi precedida pela
promulgacao da LRE de maio daquele ano. A gestao fiscal passava a ser crucial para a
estratégia da politica econdmica, e a gestdo do plano nao deixou de apropriar também
essa fungio.

E possivel identificar, portanto, abordagens e fungoes inerentes ao planejamento
governamental intrinsecas ao PPA 2000-2003: o planejamento territorial; o planeja-
mento por problemas, tendo como referéncia o planejamento estratégico situacional,
apresentando a articula¢do com um or¢amento para resultados; a gestao estratégica de
projetos prioritdrios; e, ainda que de forma mais indireta, a gestao fiscal.

Para o periodo 2004-2007, a metodologia do PPA continuou a mesma, mas o
instrumento apresentou algumas inovagoes no contetido, no processo de elaboragao e
gestdo. Os primeiros documentos oficiais do novo governo reforgavam a inten¢io de
fortalecimento do planejamento como instrumento para promogio do desenvolvimento
e, em paralelo, declarava a intengao de adensar seu cardter participativo.

A mensagem presidencial encaminhada ao Congresso Nacional na abertura da
legislatura apresentava nova concepgao de planejamento, trazendo a importincia da
articulagao de estratégia de desenvolvimento de longo prazo e a necessidade de essa estratégia
ser construida com a participagio da sociedade. A estratégia de desenvolvimento de longo
prazo ganhou destaque no PPA, revelando a estratégia de promocio do crescimento
econdmico — ambientalmente sustentdvel —, com base na dinamiza¢io de mercado de
consumo de massa que promoveria inclusio social, desconcentragao de renda e redug¢io
das disparidades regionais.

Ao lado disso, o processo de elaboragao do plano foi um canal de promogao de
participagdo da participagdo social. Nessa linha, foram realizadas assembleias com mo-
vimentos sociais nos 26 estados e no Distrito Federal para discussao das diretrizes estra-
tégicas do plano. Além disso, havia a previsao, na Lei do PPA (Lei n° 10.933, de agosto
de 2004), de que o Poder Executivo poderia estabelecer “Pactos de Concertamento” com
os estados, o0 DF e os municipios, com vistas a execugio do plano e de seus programas.
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Do planejamento macroterritorial do periodo anterior, propunha-se partir para ex-
periéncia de gestdo territorial consubstanciada a partir do PPA. Essa experiéncia, vale
dizer, nao passou da fase de poucos projetos-piloto desenvolvidos.

Do ponto de vista da gestao, no entanto, outras inovagoes importantes foram
introduzidas. Os gerentes de programas e coordenadores de agdes agora passavam a
vincular-se diretamente as unidades administrativas responsdveis pelos programas e agoes.
Ao lado disso, se criou o Sistema de Monitoramento e Avaliacio (SMA), coordenado
pela Comissiao de Monitoramento e Avaliagio (CMA), e composto por Unidades de
Monitoramento e Avaliagdo. A esse sistema caberia a responsabilidade por aprovar a
introdugio e alteragao, com possibilidade de retardar o inicio da execugio, de projetos
de investimento.

A isso, complementam-se alteragoes com rela¢io ao formato. Deu-se destaque
aos projetos de grande vulto, acima de valor determinado em lei, que receberiam
tratamento diferenciado ao longo da gestao do plano. Com isso, institucionalizou-se o
que ficou conhecido como PPA rolante. A cada relatério de avaliagao do plano, enviado
ao Congresso em 15 de setembro de cada ano, era acrescido um ano nas projecoes de
execucao fisica e financeira do plano, de modo que este sempre permanecia com um
horizonte de dispéndios para os quatro anos subsequentes. Além disso, havia a previsio

de Revisao Anual do PPA, por PL a ser encaminhado com a LOA.

Assim, para o PPA 2004-2007, com relagio ao periodo anterior, agregaram-se
claramente as fun¢des de promogao de estratégia de desenvolvimento e abordagem de
participa¢o social, bem como um processo de avaliagao ex ante via SMA. A abordagem
de planejamento territorial teve seu foco alterado para uma tentativa limitada de gestao
territorial, que nao avangou para além de dois projetos-piloto. Por sua vez, a gestao de
prioridades deixou de ser atribuida como funcio do arranjo de gestao do PPA, passando
para a Casa Civil, de onde se gestaria o arranjo de gestao da prioridade do governo que
emergiria no inicio do segundo mandato do presidente Lula, o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), lancado em janeiro de 2007.

Nessa linha, o PPA 2008-2011 nio trouxe grandes inovagoes metodolégicas com
relacdo ao anterior, mas foi bastante influenciado pelo langamento do PAC, que nao
apenas criou uma carteira de projetos prioritdrios, como também instituiu um arranjo
de gestdo que prescindia, em boa medida, do PPA e do SPOFE. Além disso, excluiram-
se esses empreendimentos dos processos de avaliagio prévia da CMA, esvaziando-se,
na prética, o SMA. Por fim, os processos participativos foram apropriados dos canais
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ja existentes, a partir dos conselhos nacionais setoriais de participacao social, sem que
houvesse a instalagao de processos participativos especificos para o PPA.

Nesse momento, houve, portanto, ruptura importante com o processo que se vinha
construindo até entao. O PPA perdeu vérias das fun¢oes de planejamento que até entio
buscava desempenhar, e — ainda que tenha mantido a estrutura de programas construidos
em torno de problemas — a prépria abordagem de planejamento estratégico também foi
perdendo for¢a. No momento prévio de preparacio do PPA, ainda foram desenvolvidas varias
oficinas de aplicagao de modelo légico, para identificagio dos problemas que orientam os
programas, suas causas criticas e suas agoes, mas, no momento da sua implementacio, essa
metodologia foi abandonada. Ademais, também renunciou a abordagem de planejamento
territorial e nao mais se colocava como um canal para a participagio social.

A gestao de prioridades jd tinha deixado de fazer parte do plano no periodo
anterior, mas o novo contexto do PAC aprofunda isso. Mais que instrumento formal,
o PPA passou a ser visto como elemento burocritico que criava barreiras para a criagao
de politicas publicas e sua implementagao. O planejamento estava descolado do plano,
e vdrios outros canais — muitos dos quais informais — substituiram o arranjo anterior.
Vale notar que a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do
entao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao nao deixou de participar dessas
discussoes, embora o PPA ji nao exercesse fungoes especificas nem ocupasse lugar central
nesse arranjo (Santos, 2011).

O PPA pouco agregava aos processos de planejamento dos ministérios setoriais,
sendo visto apenas como instrumento burocrdtico e de presta¢ao de contas. Essa visao
foi fundamental para a decisao de rever a metodologia do PPA para o periodo 2012-
2015. Reconhecendo que o planejamento ocorria fora do SPOE jd como reflexo do
fortalecimento do planejamento setorial, o PPA buscava traduzir os resultados desses
processos, comunicando de forma mais direta as principais metas do governo, sem
amarragio conceitual rigida.

Os programas, antes teoricamente construidos em torno de problemas com base
no modelo légico, agora se tornaram agregadores, classificadores, temdticos. Abaixo de
cada programa, vérios objetivos, com suas metas e iniciativas, que declaram as principais
entregas a sociedade. Ainda que as iniciativas cumprissem o papel de ligacdo com o
or¢amento — percebido como muito fragmentado, uma iniciativa poderia reunir vérias
agdes orcamentdrias —, a distincia entre os instrumentos ampliou-se, com as agoes
orcamentdrias nao mais constando do PPA e com relagao direta com suas metas.
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No novo formato, um programa era composto por varios objetivos, que deixaram
de ser um orientador para as agdes orcamentdrias. Para cada objetivo, se indicava um
érgao responsdvel, o que nio acontecia com as metas. Os indicadores do PPA ligavam-se
ao programa temadtico, sem vinculagéo direta com seus objetivos. Assim, os indicadores
prestavam-se a uma fungio de monitoramento do contexto da situa¢ao na qual o tema
se inseria, e o plano tornou-se instrumento de comunicagio e transparéncia.

Essa mudanca na metodologia teve custos expressivos. Em primeiro lugar, o curto
intervalo de tempo para a implementagio da nova metodologia resultou em um plano
com muita confusio conceitual e mais de 2 mil metas de governo. Iniciativas confundiam-
se com metas, ¢ estas se confundiam com indicadores. Mais importante ainda, o PPA
afastou-se ainda mais do or¢amento, e as discussdes em torno do plano afetavam muito
pouco o processo alocativo. A isso, relacionava-se outro importante fator do novo PPA, a
auséncia de modelo de gestao que lhe conferisse alguma fun¢io importante no Ambito do
planejamento. Todavia, ainda vale mencionar uma importante altera¢io no orgamento,
que resultou na agregacao de a¢des — que ficaram mais proximas das iniciativas do PPA —,
e a criacdo dos planos orcamentdrios no nivel gerencial.

Assim, durante o processo de implementagao do plano, algumas apostas foram
feitas na busca de agregar-lhe novas fungées. A partir do processo de capacitacio de
estados e municipios para a construc¢ao dos PPAs municipais para o periodo 2014-2017,
iniciou-se didlogo para a formagio de agendas de desenvolvimento territorial (ADTs)
a partir da identifica¢do de estratégias e agoes complementares nos PPAs dos diferentes
entes federativos. Além disso, realizou-se um processo de acompanhamento e avaliagao
da dimensao estratégica do plano, com participacio de diferentes segmentos, incluindo
academia, sociedade civil e governo.

Outra marca importante desse PPA foi a retomada do processo de participagio
social. No momento de elaboragio, foi constituida uma instAncia com os representantes
da sociedade civil dos diversos conselhos setoriais participativos do governo federal
(Férum Interconselhos). O férum acompanhou a criagao do plano e escolheu as agendas
prioritdrias para seu monitoramento. Em 2014, essa iniciativa teve reconhecimento
da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), com um dos mais importantes prémios
na drea de inovagao e gestao publica, o Prémio das Na¢oes Unidas do Servico Publico
(UNPSA — em inglés, United Nations Public Service Awards). Além do Férum
Interconselhos, a aproximagao da gestao do PPA com os préprios conselhos foi outra
iniciativa que merece nota (Avelino, 2017).
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O PPA 2016-2019 seguiu o modelo metodolégico do anterior, com poucos
aprimoramentos. Em primeiro lugar, houve indicagio de enxugamento do plano, que
passou a contar com 55 programas temadticos, dez a menos que o PPA anterior. O nimero
de metas também se reduziu em praticamente 50%. Ainda que as confusdes conceituais
nao tenham sido completamente sanadas, houve avangos.

O processo de gestao do plano, no entanto, foi descontinuado. A destituigio do
governo logo no primeiro ano de implementagao do plano também foi acompanhada por
alteracdo organizacional no 4mbito do a época Ministério do Planejamento, que implicou
a mudanca de foco da entdo Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos,
que passou a ser a Secretaria de Planejamento e Assessoramento Econémico, a partir da
fusao com a Assessoria Econdmica. O Férum Interconselhos sofreu descontinuidade,
bem como foram abandonadas as discussoes estratégicas e articulacoes federativas — o
MP sequer chegou a desenvolver projeto de apoio a elaboragao dos PPAs municipais
para o ciclo 2018-2022. A principal aposta do PPA 2016-2019 parece ter sido o trabalho
interno de compatibilizagao com a Agenda 2030 dos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentdvel da Organizacio das Nagoes Unidas (ODS/ONU).

Em paralelo, comecaram a ganhar for¢a no governo as discussoes em torno de um
modelo de governanga, ensejado a partir do estimulo dos 6rgaos de controle. A partir dessas
discussoes, foi apresentado o Projeto de Lei n® 9.163/2017, que propde a instituigao da
politica de governanca para a administragao publica federal. Entre outras propostas, o PL
busca regulamentar o art. 174 da CF/1988, que trata do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, instituindo a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (Endes) para um periodo de doze anos e propondo padroniza¢ao minima de planos
nacionais, setoriais e regionais. O PL n® 9.163/2017 foi acompanhado do Decreto n°
9.203/2017, que instituiu a politica de governan¢a do Poder Executivo federal, criando o
Comité Interministerial de Governanga (CIG) — composto pela Casa Civil, bem como pelos
entdo Ministério da Fazenda (MF), Ministério do Planejamento e Ministério da Transparéncia
e da Controladoria-Geral da Uniao — como instincia méxima de um arranjo de governanga.

Ainda que o PL n°9.163/2017 nao tenha sido aprovado, o CIG recomendou ao
entdo MP que elaborasse a Endes para o periodo dos préximos doze anos. O documento
foi colocado a consulta publica no segundo semestre de 2018 e entregue ao governo de
transi¢ao como elemento de subsidio ao planejamento do préximo PPA 2020-2023.
As modificagoes com relagio ao PPA 2020-2023 serdo reveladas adiante. Antes, serao
apresentadas algumas reflexdes sobre a relacio entre o plano e o orgamento em meio a
essas alteragoes em abordagens e fun¢oes conferidas aos PPAs.
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O quadro 1 busca apresentar uma sintese da evolugao das fungées de planejamento

desempenhadas pelo PPA desde 2000.

QUADRO 1
Abordagens e funcdes do PPA

Periodo do plano | Abordagens Funcbes

Gestao de prioridades
Gestao por resultados
Prestacdo de contas

PPA 2000-2003 PIanejamento porlpro_blemas
Planejamento territorial
Gestdo territorial

Gestdo por resultados
Avaliagao

Prestacdo de contas
Estratégia de desenvolvimento

Planejamento por problemas

PPA 2004-2007 g -
Planejamento participativo

Prestacdo de contas

PPA 2008-2011 Planejamento por problemas Estratégia de desenvolvimento

Gestdo participativa

) N Gestdo territorial
Planejamento participativo

PPA 2012-2015 o ” Agendas transversais
Classificador temético -
Prestacdo de contas
Estratégia de desenvolvimento
PPA 2016-2019 Classificador temético Integracdo com os ODS

Prestacdo de contas

Elaboracdo dos autores.

5 AS RELACOES INSTAVEIS ENTRE PLANO E ORCAMENTO

As virias abordagens e funcoes que o PPA foi assumindo desde 2000 implicaram mudangas
na sua rela¢do com o orgamento e, portanto, na sua capacidade de cumprir o preceito
constitucional de orientador das despesas publicas. No entanto, essa relagao nao poderia
ser determinada apenas pela perspectiva de uma das suas partes. Os demais instrumentos
orcamentdrios e fiscais também condicionam tal relacdo, e é necessirio langar um olhar
abrangente para seu conjunto, a fim de compreender os processos que os envolvem.

Mircio Oliveira (2017) revela a relagao estruturada que deveria existir entre o
planejamento, o or¢amento-programa e o desembolso financeiro construida ainda nos
anos 1960, que embasava o Sistema Federal de Planejamento. Ao planejamento, caberia
orientar toda a agio publica, indicando as diretrizes e as prioridades para o orcamento-
-programa, jd com preocupagio concernente aos resultados. A coordenagao dos fluxos de
receitas e despesas daria o fluxo financeiro, garantiria a oferta de servicos e proporcionaria
maior previsibilidade aos que contratam com o poder publico, a0 mesmo tempo que
ajudaria a manter o planejamento ajustado a realidade. Segundo o autor, nessa sistemdtica
de integragio entre esses trés elementos, assentar-se-ia boa parte da explicagio do relativo
sucesso do planejamento no regime militar.
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Essa l6gica teria sido continuada nos marcos da CF/1988, no arranjo que se construiu
a partir do PPA, da LDO e da LOA. Dessa forma, o plano, argumenta Oliveira (2017),
seria o sucessor do or¢camento plurianual de investimento, instituicao na Constituicio de
1967, mas com a previsio de defini¢des que eram atribuidas aos documentos superiores
de planejamento, sendo responsével pela indicacao de diretrizes, objetivos e metas da
administragao publica federal. A LDO define as metas e as prioridades para o ano
subsequente, bem como as regras para elaboragio, revisao e gestao do or¢amento anual,
enquanto o orgamento traria todo o conjunto de despesas publicas.

Essa crise de identidade inicial do PPA, entre orgamento plurianual de investimentos
e um plano estratégico para o desenvolvimento do pais nio se resolveu para um lado
ou para o outro. O que tivemos, a partir de 2000, foi um instrumento que abarcava
todas as despesas publicas, a partir de um conjunto de direcionamentos estratégicos e
um modelo de plano que deveria organizar as agdes para se alcancar objetivos que se
relacionavam a problemas identificados na sociedade. Dessa forma, o Plano Plurianual
fica espremido no meio de outros dois: a LDO, que estabelecerd as metas e as prioridades
para o orgamento; e as atribui¢ées de um planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, também previsto na Constituigao.

Ainda assim, o PPA 2000-2003, contemplando todas as despesas publicas, teve
limitagcoes na origem. Garcia (2015) questiona a escolha do governo a época de iniciar
o processo de constru¢ao do PPA a partir do recadastramento das agoes de projetos e
atividades constantes na LOA 1999, ainda que sob a ética dos programas, dado que as
acoes em andamento nio tinham sido desenhadas para atacar as causas dos problemas
que os programas buscariam enfrentar.

Ademais, antes da aprovagio da Lei do PPA 2000-2003, houve a promulgagao da
LRE que inaugura, segundo Barcelos (2012), um novo regime de governanga orgamentaria
no Brasil. Nesse ponto, a sobreposi¢io e a disputa entre os instrumentos de planejamento
e orcamento revelam-se de maneira nitida. A proposta aprovada no Congresso Nacional,
mas vetada pelo Executivo, no seu art. 3%, previa que o PPA apresentasse um anexo de
politica fiscal, no qual seriam estabelecidos os objetivos e as metas plurianuais de politica
fiscal a serem alcangados durante a vigéncia do plano.

Isso, no entanto, acabou sendo delegado 2 LDO. O art. 165, §2°, da Constituigao,
determina que a lei

compreenderd as metas e prioridades da administracio publica federal, incluindo as despesas de

capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragio da lei or¢amentdria anual,
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dispord sobre as alterag6es na legislacao tributdria e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (Brasil, 1988, art. 165, §29).

A LRF expande suas competéncias, indicando que, além das indicagoes constitucionais,
a LDO deveria dispor sobre: o equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e a forma
de limita¢do de empenho; as normas relativas ao controle de custos e & avaliagao dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos; e as demais condigoes
e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

Além disso, a LRF indicou a LDO como o instrumento para tratar da politica
fiscal. No Anexo de Metas Fiscais, seriam estabelecidas metas anuais, em valores correntes
e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da
divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Com isso,
a LDO ganha muita for¢a no jogo or¢amentdrio, ainda mais sendo o instrumento que
também deveria trazer os objetivos das politicas monetdria, crediticia e cambial, bem
como os parimetros e as projegoes para seus principais agregados e varidveis, e ainda as
metas de inflagio, para o exercicio subsequente.

Dessa forma, o novo regime de governanga orcamentdria inaugurado pela LRF
fortaleceu a LDO em detrimento do PPA. Além das principais metas e objetivos das
politicas fiscal, monetdria, cambial e de metas de inflagao, até mesmo a normatizagio da
avaliagdo dos resultados da programagao do or¢amento caberia 8 LDO, e nao ao PPA.

Diante disso, o PPA ainda apresentava parAmetros e cendrios fiscais para contex-
tualizar a programagdo. No entanto, Fortis e Gasparini (2017) sugerem que hd baixo
nivel de integracio entre esses elementos do plano. Para os autores, os cendrios do PPA
tém cardter informativo, nao orientador, e essa falta de conexdo entre cendrios e pro-
gramacgio comprometeria o aspecto mais estratégico do plano.

Para além da proeminéncia da LDO na orientagao do or¢amento, em detrimento
do papel que deveria cumprir o PPA, outros elementos devem ser recuperados a partir de
abordagens e funcoes que foram sendo assumidos pelo instrumento e também das carac-
teristicas préprias do processo orgamentirio, que também impde limites.

O primeiro aspecto a comentar-se é com relagao a abordagem do planejamento
por problemas. O desenho das agoes em torno de programas que visam alcangar um
objetivo seria uma forma de contribuicio direta do PPA para a definigao do orgamento.
Nesse caso, o uso do cadastro de acoes e o pouco tempo de formagio em torno da nova
metodologia podem ter limitado o alcance do PPA 2000-2003.
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A abordagem adotada do planejamento territorial refor¢a outros parimetros.
A identificacio de carteira de investimentos a ser implementada no curto e médio prazo
para implementar estratégia de desenvolvimento territorial pretendida deveria apoiar a
inclusao de determinadas agoes no orgamento, principalmente investimentos nas dreas
de infraestrutura. Aliado a fungao de gestao de prioridade —, que envolvia, no PPA
2000-2003, inclusive a incidéncia no fluxo de desembolso financeiro dos programas
prioritdrios —, contempla uma perspectiva apropriada para um conjunto limitado de agdes.
Como herdeira do orgamento plurianual de investimentos, essa alternativa se mostra
uma possibilidade real de o planejamento, por meio do PPA, incidir sobre o orgamento.

Como vimos, de maneira geral, esse modelo do PPA permaneceu até o periodo
2008-2011, nao sem alteragoes nas suas abordagens complementares e fun¢oes. Do
ponto de vista de um planejamento por problemas, houve aperfeicoamento ao longo
dos trés planos abrangidos nesse periodo. As oficinas de modelo légico para a revisao
dos programas no PPA 2004-2007 e elaboragao do PPA 2008-2011 parecem ter sido
um avango no desenho das acoes, mas foram um esforco descontinuado.

Também foram descontinuadas, para o PPA 2004-2007, a abordagem territorial
e a gestdo de prioridades. No seu lugar, surgiu uma estratégia de gestao territorial — a
partir dos pactos de concertamento — que tinha a intengao de firmar compromissos em
torno de programas e agdes do PPA federal que fossem estruturantes para os projetos de
desenvolvimento locais. A iniciativa era inspirada no contrat du plan francés, por meio
do qual o Estado central contratualiza com as regi6es investimentos ptblicos e organiza
a convergéncia de financiamentos em favor dos investimentos estruturantes. Todavia,
em razio de auséncia de planejamento territorial na escala apropriada e instrumentos
de governanga territorial mais efetivos, a iniciativa também nio prosperou.

A abordagem participativa no PPA ganhou destaque no processo de elaboragio do
PPA 2004-2007. Foram realizados 27 féruns de participagio social, em todos os estados
e no DE para a discussiao da dimensao estratégica do plano, considerando-se seus trés
megaobjetivos, os desafios arrolados em cada um destes e as diretrizes gerais, tanto no
nivel de cada megaobjetivo, quanto para cada desafio.

A distincia da dimensao estratégica da programagcao, jd abordada do ponto de
vista fiscal, aqui também se verificava. Se, por um lado, a dimensao estratégica do PPA
consegue revelar as prioridades e a estratégia do governo, esta nao consegue orientar o
or¢amento, tanto por caracteristicas do préprio or¢amento, quanto pela frigil ligacao
entre a parte estratégica e a dimensio tdtica do plano, sua programacio, considerando-
se nesse sentido as acoes orcamentdrias. Esse tema serd ainda mais detalhado adiante.
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Ademais, a confirmar essa dissonincia, a participagao social no 4mbito do PPA
2004-2007 criou expectativas em relagio aos atores da sociedade civil que participaram do
processo. As criticas alcangavam algumas vertentes de gestao, como a auséncia de processo
de monitoramento participativo, a dificuldade de acesso a informagées da execugao fisica
e financeira das agoes, a impossibilidade de desagregar as informagoes a partir de publicos
e recortes especificos (género e raca), bem como a auséncia de participagio no processo
orcamentdrio (Avelino, 2017). Em outros termos, isso refor¢a que a participa¢ao no
processo de elaboragao do PPA nio era suficiente para garantir a incidéncia no orcamento.

Uma vez sem a func¢do de gestao de prioridades, o PPA 2004-2007 avangou no
tocante a avaliacdo. A despeito de todo o arranjo proposto para a avaliagdo, aqui vale
destacar o que concerne as implicagoes referentes ao processo or¢amentdrio. Com a figura
dos projetos de grande vulto, a Comissdo de Monitoramento e Avaliagao precisava aprovar,
com uma anélise ex ante, a insergao dos projetos no orcamento, o que posteriormente
se converteu em requisito necessrio ao empenho or¢amentdrio para dar inicio a sua
contrata¢do. De forma indireta, tentava preservar ao menos parte das fungoes com
relagdo 4 selegao e a gestao de prioridades (investimentos) do or¢amento. No entanto,
esse processo nao resistiu a0 PAC, que excluiu a necessidade de pré-aprovacao da CMA
para que os investimentos fossem iniciados.

A abordagem territorial ganhou novo félego na preparagiao do PPA 2008-2011,
com a elaboragio do Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento. Todavia, nesse
momento, o governo lancou o PAC, que — aproveitando-se do planejamento setorial —
produziu carteira de investimentos prioritdrios e estabeleceu arranjo de gestao préprio
(Magalhaes e Couto, 2018). Coube ao PPA absorver as defini¢oes do PAC, classificando

na programagcao definida suas func¢oes claras de gestao.

Da mesma forma, o PPA deixou de ser instrumento para promogao da participagio
social. Em primeiro lugar, as promessas de gestdo participativas desenhadas para o PPA
2004-2007 nao foram efetivas, e as discussodes das plendrias participativas da dimensao
estratégica do plano, como visto, tinham distancia considerdvel da programagcio e, portanto,
do orgamento. Nesse momento, o PPA 2008-2011 — ainda que continue referenciado a
um planejamento por problemas e portador de estratégia de desenvolvimento de médio
prazo — ficou esvaziado de fun¢oes de gestao, restando apenas as fungoes normativas de
prestagdo de contas.

Com a nova metodologia empregada para o PPA 2012-2015 — com os programas
deixando de ser construidos em torno de problemas, mas agora como classificadores
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temdticos —, as agoes or¢amentdrias deixaram de fazer parte do PPA. Portanto, a
orientagdo do plano ao or¢camento nao se daria por meio do desenho das agoes. As
metas apresentadas no PPA nio eram vinculadas diretamente as acoes or¢amentdrias;
tampouco os indicadores eram ligados diretamente aos objetivos que compunham cada
um dos programas temdticos.

A nova metodologia, no entanto, teve outras consequéncias nessa relacio. Em
primeiro lugar, ensejou uma mudanca no nivel de agregacio do orgamento. A ligagao do
PPA com o or¢amento se dava por intermédio das iniciativas, em que cada uma destas
agregava vdrias agdes. Essa agregacio ensejou redesenho das agoes e facilitou a redugao
da fragmentagao orcamentdria, seja com a reducio das funcionais-programdticas quanto
no nimero de agdes, o que ocorreu em 2013, com a introdug¢ao da categoria do plano
or¢amentdrio, implicando maior flexibilidade na execugio do gasto publico e refor¢ando,
assim, a capacidade de implementagio das politicas ptiblicas em detrimento do controle
prévio (Santos, Ventura e Neto, 2015).

Nesse ponto, nao se implica necessariamente uma orientagao na alocagao
or¢amentiria, mas no processo de construgio e execu¢io do or¢camento, dado que o PPA
teria influenciado na indugao de mecanismos mais flexiveis. Ademais, Santos, Ventura e
Neto (2015) argumentam que as mudangas incidiram positivamente na capacidade de
execugdo da Unido e reduziriam o desgaste na relagio com o Legislativo, “uma vez que
a flexibilidade trazida pelo PO tende a diminuir o ntimero de projetos de lei de créditos
orgamentdrios” (op. cit., p. 129).

A tabela 1, a seguir, demonstra que essa mudanca, no entanto, nio teve reflexo direto
no ndmero de leis de revisao do orgamento. As discussoes entre Legislativo e Executivo
nas matérias orcamentdrias, em verdade, acirraram-se, e a demanda por maior participagao
do Congtesso na elaboragao e revisao do orcamento pode ser destacada como um dos
motivos da aprovagao de EC que tornou impositiva a execugao de emendas individuais —
as emendas de bancada serao também de execugao impositiva a partir de 2020 —, bem
como as préprias discussoes que levaram a queda da entdo presidente Dilma Rousseff.
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TABELA 1
Leis de alteracdo orcamentéria (2010-2015)
LOA (ano) Numero de leis de alteracdo orcamentaria
2010 15
2011 48
2012 27
2013 36
2014 16
2015 28

Fonte: SOF/ME.

Por sua vez, técnicos da SOF niao reconhecem a vinculagao entre as trajetérias do
PPA e do orcamento.” Na sua visao, as alteracoes dos instrumentos podem ser enquadradas
em processo que visava a simplificagao dos instrumentos para destravar a gestao, sem
que isso significasse que o PPA tivesse influenciado diretamente a revisao do orcamento.

No entanto, nao se pode descartar que as escolhas metodoldgicas do PPA, elaborado
em 2011, tenham — ainda que indiretamente ou de forma nio proposital — a0 menos
influenciado algumas opgoes que viriam a ocorrer no planejamento do orgamento em 2012.
Em verdade, abriu-se oportunidade para ampliar a flexibilidade da execugio or¢amentéria,
na medida em que os novos programas temdticos praticamente se equipararam ao nivel
de abranggncia das fungoes or¢amentdrias.

Por sua vez, essa mudang¢a metodoldgica do PPA 2012-2015 teve outra implicagio
na diregao do seu relacionamento com o orgamento. Embora a Lei n® 12.593/2012, que
instituiu o plano, previsse, em seu art. 21, que as altera¢des de metas do PPA deveriam
ser objetos de projetos de lei de revisio do plano, o decreto de gestao do PPA estabeleceu
que mudangcas nas metas que se justificassem devido as alteragoes das leis orcamentdrias
poderiam ser feitas por ato préprio do entio MP. Além de o decreto extrapolar o que havia
sido determinado em lei — como a prépria relagio entre metas e agdes orcamentarias nao
era clara —, deixava margem de arbitrariedade ao Executivo para a revisio das metas do
plano, sem que isso tivesse necessariamente qualquer consequéncia para o direcionamento
das decisoes alocativas no orcamento.

De outra parte, o PPA 2012-2015 resgatou a gestao participativa como uma de
suas funcoes. A iniciativa deu-se por meio do Férum Interconselhos, espaco que reunia
representantes da sociedade civil dos conselhos nacionais participativos das diversas

9. Técnicos diretamente envolvidos no processo de revisdo do cadastro de acbes entrevistados para a elaboracéo deste trabalho.
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politicas pablicas. O monitoramento participativo do plano se daria em torno das agendas
transversais, acordadas com os representantes da sociedade civil no férum.

Esse processo criou a expectativa de estender a participago social para a discussao
das pecas orcamentdrias, o que ocorreu em 2012, também motivado pelas agregagoes
no orcamento; no entendimento de entidades da sociedade civil, isso diminufa sua
transparéncia. Em resposta a esse movimento, a SOF organizou audiéncias publicas que
resultaram em acordos para o estabelecimento de processo participativo para os anos
seguintes. Todavia, por conta das especificidades do rito or¢amentdrio, determinou-se
processo especifico, nao tendo sido possivel conjugar com os mecanismos de participagio

do PPA (Avelino, 2017).

Do ponto de vista da gestao territorial, a aposta no PPA 2012-2015 foi em torno das
ADTs, construidas a partir de 2013, em processo de formagio para os PPAs municipais.
A construgio de planos territoriais participativos, junto a consércios intermunicipais,
em colaboragao dos estados, abria a expectativa de o PPA 2016-2019 ser alimentado
com as estratégias territoriais. Todavia, esse processo nao teve continuidade.

Assim, é possivel afirmar que o PPA 2012-2015 influenciou o processo or¢amentario,
ainda que ndo se possa afirmar que teve papel na orientagao das decisoes alocativas
propriamente ditas. Esse processo ¢ limitado por algumas caracteristicas do préprio
or¢amento e do seu processo de elaboracio e execu¢io como um todo, o que envolve,
necessariamente, seu componente politico, incluindo-se as relagoes com o Legislativo.

Também é possivel afirmar que — diante da grave crise politica acentuada em 2015,
que culminou com a destituigao de Dilma Roussef —, o PPA do tltimo periodo nao teve
qualquer incidéncia significativa sobre o or¢amento. A tentativa de aproximar-se de uma
agenda legitimada pela comunidade internacional dos ODS, patrocinada pelo Sistema
ONU, nio foi suficiente para dar relevincia ao plano e incidir sobre o orgamento.

O engessamento do orcamento pode ser entendido como um dos motivos que
dificultam essa ligacao. Em 2019, 90,4% das despesas or¢amentdrias primdrias liquidas —
excluidas as transferéncias — eram obrigatérias, restando apenas 9,6% de discriciondrias.
No Projeto de Lei Orgamentdria Anual (Ploa) 2020, o valor das despesas discriciondrias
representa apenas 7,7% do total das despesas primdrias liquidas, ou R$ 114 bilhoes.

Sao consideradas obrigatdrias as despesas cujo montante ou execugao nio sao definidas
pelo gestor publico, dado que sao determinadas por determinagao constitucional e legal.
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Despesas com pessoal ou despesas previdencidrias sio exemplos desse tipo de despesa.
A LDO apresenta, anualmente, um anexo das despesas obrigatdrias, que, como tal, nao
podem ser atingidas pelos decretos de limita¢ao de empenho (os contingenciamentos
orcamentarios).

Nas despesas discriciondrias, ainda se incluem as emendas parlamentares.
Considerando-se apenas as emendas impositivas, de bancada e individuais, estas representam
mais de 14% do total das discriciondrias. H4 ainda que considerar as despesas primdrias
discriciondrias dos outros poderes da Unido, que, em 2020, estao projetadas em R$ 7,7
bilhoes. Isso faz com que menos de R$ 90 bilhoes sejam disponiveis para alocagao e
gestdo or¢amentdria do Poder Executivo, de um total de R$ 1.477 bilhoes de despesas
primdrias para 2020.'°

Embora com o €spago restrito, COmo vimos, foi possivel — seja na organizagao das
acoes, selegio e gestao dos gastos prioritdrios ou na influéncia sobre o processo orcamentario —
o PPA incidir sobre o orgamento. Esse espaco, no entanto, foi sendo reduzido ao longo
dos anos, nao apenas porque deixou de desempenhar func¢oes e adotar abordagens que
fortalecessem o instrumento no cumprimento de sua missao constitucional, mas também
em decorréncia da concorréncia com outros instrumentos, como a LDO, em virtude de
ideias e politicas que foram definindo o arranjo da governanga orcamentdria. Nessa toada,
foi restando apenas um documento que cumpre fungio burocrética, contribuindo com a
prestacio de contas no tocante ao Congresso Nacional e aos 6rgios de controle.

6 O PPA 2020-2023: FRAGILIZACAO DO INSTRUMENTO E
PERSPECTIVAS DE RESGATE

Diante da incapacidade de o instrumento desempenhar sua missao constitucional, a
despeito das multiplas fun¢des que lhe foram atribuidas ao longo dos anos, nao surpreende
o fato de uma nova altera¢io metodoldgica ter sido proposta para o PPA 2020-2023. O
Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo Federal — MT-PPA (Brasil, 2019a) destaca
jé na sua introdugio duas motivagdes para a promogio da alteragio da metodologia do
PPA: a necessidade de adaptagdo as novas orientagoes e diretrizes governamentais, bem
como a adequagio a nova organizacio administrativa do governo federal. O documento
ratifica inovagoes que jd vinham sendo discutidas no governo anterior, mas aponta sua

10. Fonte: Ploa 2020
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aposta no fortalecimento das relagdes do PPA com os processos de avaliagio e gestao

de politica fiscal:

Por um lado, foram mantidas as seguintes preocupagoes: simplificar a arquitetura conceitual do
plano, promover a orientagio por resultados e fortalecer o realismo fiscal. Por outro, foi acrescentado
o componente da integracio entre planejamento e avaliagio. Outra novidade residiu na busca por
uma visio orcamentdria de médio prazo ao plano, nos moldes dos Marcos de Gasto de Médio Prazo

(MGMP), que vém sendo crescentemente adotados internacionalmente (Brasil, 2019a, p. 10).

As mudangas propostas partem de um rdpido diagnéstico dos PPAs anteriores.
Com relagio as alteragoes na metodologia promovidas para o PPA 2012-2015, a
percep¢ao da reorganizacio dos programas por temas é de que aproximou o plano da
agenda governamental e melhorou a comunica¢io com a sociedade. Da mesma forma,
a exclusao das agoes orcamentdrias do PPA foi considerada como positiva, dado que
evitou sobreposi¢des e definiu com maior clareza os papeis de cada instrumento, tendo
o plano foco nas politicas pablicas e o orgamento o foco na alocagao.

No que concerne ao PPA 2016-2019, sao pontuadas como positivas melhorias na
definicio conceitual, na responsabilizagao, agora também indicada ao nivel da meta e
na ligacdo entre o plano e orgamento por meio de objetivos, e ndo mais das iniciativas.

mbora isso fosse caracterizado como positivo, a relagio do com o or¢amento ainda
Emb f terizad t lagao do PPA to aind
continuava sendo considerada um problema. A critica recai, no entanto, ao grau de
. . . <« . . . - - ~
generalidade dos objetivos que “dificultaram a visualizagao da sua relagio com as agoes
contidas na LOA” (Brasil, 2019a).

De fato, embora os objetivos fossem marcados no orgamento, a gestao orgamentéria
nao utilizava essa categoria como referéncia, discutindo apenas as acoes e os programas.
Todavia, a relagao entre o desenho dos objetivos das politicas contidas nos programas
temdticos e as agdes era direta, de um para um. Em outras palavras, com exce¢ao das
agoes padronizadas, uma a¢io contribufa para o cumprimento de apenas um objetivo
no Ambito do tema que o programa cobria.

Assim, ainda que reconheca um problema na relagao entre o plano e o or¢amento,
o diagnéstico ¢ frigil. Em verdade, o ponto central na questao nio ¢ a visualizacio da
relagdo entre as agoes e os objetivos, mas a incapacidade de as discussées promovidas
no 4mbito de elaboracao e gestao do PPA orientarem as decisoes alocativas, ainda mais
quando o préprio orcamento relega a um segundo plano a categoria de objetivo. Nao
ha indicadores de resultados relacionados diretamente aos objetivos para que sirvam de
pardmetro ao orcamento. Por sua vez, no caso das metas, nao hd ligacio direta com as
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agoes. E, ainda assim, essas metas poderiam ser alteradas a partir de modificagdes no
orcamento, conforme vimos anteriormente.

A resposta a isso foi a proposicao de uma nova metodologia, assentada em quatro
pilares: simplificagio metodoldgica; realismo fiscal; integragao entre planejamento e
avaliagao; e visao estratégica e foco em resultados. Em primeiro lugar, buscou-se reforgar
o mandato constitucional de que o PPA deveria conter diretrizes, objetz'vos e metas, e
este passou a ser o foco para possibilitar a redugao de categorias e atributos. Na parte
estratégica, constariam apenas treze diretrizes e quinze temas, divididos em cinco eixos,
além da estratégia nacional de defesa. Na parte tdtica, os programas construidos a partir
de problemas, cada um com apenas um objetivo e uma meta.

Na sua dimensao estratégica, o PPA estd organizado em torno de cinco eixos (social,
econdmico, ambiental, institucional e infraestrutura), utilizando-se da classificagao ji
utilizada no documento da Endes. Isso garantiria uma ligagao entre o longo e¢ o médio
prazos. Ainda, foi adicionado no decorrer do processo de elaboragio um sexto eixo,
com o objetivo de explicitar a estratégia nacional de defesa. Além dos classificadores,
sdo apresentadas treze diretrizes, que sdo definidas como as

orientagbes prioritdrias do novo governo, alinhadas aos objetivos a serem alcancados durante a
vigéncia do novo PPA. Por sua vez, os temas so relacionados a nova estrutura institucional ou
organizacional do governo, correspondendo as principais 4reas setoriais mobilizadas para o alcance

dos objetivos propostos (Brasil, 2019b, p. 19).

Pode-se perceber que apenas as diretrizes orientam a programagao, enquanto eixos
e temas apenas tém a fungio de classificadores.

Todos os programas estdo relacionados a apenas uma diretriz. A seguir, serao
arroladas as treze diretrizes, enquanto essa relacio com os programas serd apresentada
no apéndice deste documento. Importante destacar aqui a lacuna no que concerne a
diretriz II, que nio estd relacionada a nenhum programa, enquanto a diretriz I, que
diz respeito & melhoria de gestao e redugao da estrutura administrativa do Estado, estd
vinculada apenas ao programa de Justica:

Art. 3° Sao diretrizes do PPA 2020-2023:

I- oaprimoramento da governanca, da modernizacio do Estado e da gestao publica federal, com
eficiéncia administrativa, transparéncia da agio estatal, digitalizacio de servigos governamentais

e reducio da estrutura administrativa do Estado;
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II -

IIT -
Iv -
V-
VI -

VII -
VIII -

IX -

XII -

XIIT -

360

a articulagio e a coordenagio com os entes federativos, combinados:

a) processos de relacionamento formal, por meio da celebracio de contratos ou convénios,

que envolvam a transferéncia de recursos e responsabilidades; e
b) mecanismos de monitoramento e avaliagio;
a intensificacdo do combate a corrupgio, a violéncia e ao crime organizado;
a valoriza¢do da liberdade individual e da cidadania, com foco no amparo a familia;
a dedicacao prioritdria & qualidade da educagio bésica e & preparagio para o mercado de trabalho;

a ampliagio da cobertura e da resolutividade da atenc¢ao bdsica de satide e o fortalecimento da

integragdo entre os servicos de saide;
a énfase na geragdo de oportunidades e de estimulos 2 inser¢io no mercado de trabalho;

a promogio do uso sustentdvel e eficiente de recursos naturais, considerados os custos ¢ os

beneficios ambientais;

o compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscais, com vistas  reinserir o Brasil

entre os paises com grau de investimento;

a simplificacdo do sistema tributdrio, a melhoria do ambiente de negdcios, o estimulo a

concorréncia e a maior abertura da economia nacional ao comércio exterior;

a eficiéncia da acio do setor publico, com a valorizagio da ciéncia e tecnologia e redugio da

ingeréncia do Estado na economia;

a ampliacdo do investimento privado em infraestrutura, orientado pela associacio entre

planejamento de longo prazo e redugio da inseguranca juridica; e

o desenvolvimento das capacidades e das condigbes necessdrias @ promogio da soberania e
dos interesses nacionais, consideradas as vertentes de defesa nacional, as relagbes exteriores e a

seguranca institucional (Brasil, 2019, art. 3°).
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O gréfico 1 apresenta a distribui¢ao dos programas por diretrizes do PPA.

GRAFICO 1
Distribuicdo de programas por diretriz do PPA 2020-2023

n° de programas
(=2}
|

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 " 12 13

Diretrizes

Elaboracdo dos autores.

Na parte tdtica, de um total de 303 objetivos e 1.132 metas, agrupados em um
conjunto de 54 programas temdticos, para o periodo 2016-2019, o PPA 2020-2023 resume
toda a agao do governo em 66 programas, com o mesmo nimero de objetivos e metas.
Se, de um lado, o esfor¢o de sintese poderia representar um PPA mais estratégico, de
outro lado, a redu¢ao dos elementos do plano nao apenas diminui a transparéncia da acao
governamental referente ao Congresso e a sociedade, mas também dificulta a explicitacio
€, consequentemente, a gestao das agendas transversais e multissetoriais governamentais.

Vale dizer que a retomada do modelo légico e a identificagio dos problemas objetos
de atengio de cada programa implica que todas as a¢oes orcamentdrias finalisticas sejam
vinculadas aos objetivos do programa, contribuindo para a meta estabelecida. Nessa linha,
as 66 metas deveriam expressar os resultados de toda a agio do governo, e nao apenas
das suas prioridades — excecdo feita as agoes orcamentdrias elencadas aos programas de
gestdo. Da mesma forma, a apresentacio de diretrizes, objetivos e metas regionalizadas,
conforme preconiza a Constitui¢ao, também ficou muito limitada. Apenas onze programas
(pouco mais de 15% do total) tém metas regionalizadas, contemplando apenas cinco
diretrizes, sendo que seis no eixo econdmico, trés no eixo social, um na drea ambiental
e outro no eixo institucional. Considerando-se as treze diretrizes do PPA, oito nio tém
qualquer regionalizacio.
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O quadro 2, a seguir, apresenta os programas com regionalizagéo.

QUADRO 2
Programas regionalizados: PPA 2020-2023
Eixo | Diretriz | Programa
Sodial 05 - Priorizacdo na qualidade da educagdo basica e na preparacao para o Educagao Superior (graduagdo, pos-graduacao, ensino,
mercado de trabalho pesquisa e extensdo)
Econbmico 07 - Enfase na geracao de oportunidades e em estimulos 4 insercio no A Hora do Turismo
mercado de trabalho
. 07 - Enfase na geracio de oportunidades e em estimulos & inser¢o no Incluséo Produtiva de Pessoas em Situagdo de
Social ., .
mercado de trabalho Vulnerabilidade Social
) 7 - Enfase na geracé rtuni m estimulos & inserco n : .
Sodial 0 ase na geracao de oportunidades e em estimulos a insercdo no Sequranca Alimentar e Nutricional
mercado de trabalho
. 08 - Promocéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, =
Ambiental ) . S Governanca Fundiéria
considerando-se custos e beneficios ambientais
- 08 - Promogéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, - ) .
Econdmico ) - Co Gestdo de Riscos e Desastres (defesa civil)
considerando-se custos e beneficios ambientais
o 08 - Promogéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, L
Econdmico . - . Saneamento Basico
considerando-se custos e beneficios ambientais
- 11 - Eficiéncia da acdo do setor pUblico com valorizacéo da ciéncia e .
Econémico . - h Conecta Brasil
tecnologia e redugéo do papel do Estado na economia
A 12 - Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo . . -
Econdmico . N < ; e Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano
planejamento de longo prazo, associado a reducéo da inseguranca juridica
Econbmico 12- Amphagao do investimento pnvlado em |nfrantrutgra or|entad9 pglg Mobilidade Urbana
planejamento de longo prazo, associado a reducdo da inseguranca juridica
Institucional 12 -A_mphagao do investimento pnv_ado em |nfra~estrutyra onentadq pglp Protecio Juridica da Unido
planejamento de longo prazo, associado a redugéo da inseguranca juridica

Elaboracdo dos autores.

Do ponto de vista do realismo fiscal, a proposta é que os cendrios fiscais do PPA
sejam objetos de atualiza¢oes periddicas, mantendo a compatibilidade com a LDO e a
LOA. Da mesma forma, incorporando os preceitos do Novo Regime Fiscal, a proposta
indicava que o PPA faria a previsiao dos gastos orcamentdrios em consonincia com o
teto de gastos para todo o periodo do plano, com a indicagdo de tetos setoriais. Todavia,
o préprio MT-PPA indicava que caberia & Secretaria de Orgamento Federal, e nao a
secretaria que detinha as atribui¢ées de planejamento, a defini¢ao desses valores. Além
disso, os dados orcamentdrios no PPA foram apresentados em separado para 2020 e
agregados para o periodo 2021-2023. Assim, nao ¢ possivel confirmar que a perspectiva
fiscal assumida pelo plano tenha capacidade de orientar o orcamento, sendo a hipdtese
mais provével é que os referenciais monetdrios construidos pela prépria SOF tenham se
constituido em parAmetros para a defini¢ao das metas do PPA.

Ademais, vale pontuar o patrocinio do Poder Executivo a Proposta de Emenda
a Constitui¢io (PEC) n° 98/2019, que propunha, entre outros aspectos, a exclusio do
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§ 1°do art. 167 da CF/1988, que estabelece que “nenhum investimento cuja execugio
ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusio no Plano
Plurianual, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime de responsabilidade”
(Brasil, 1988, § 1°, art. 167). A questio central aqui ¢ que a retirada dos investimentos
plurianuais do PPA o fragiliza na funcio de orientagio do orgamento, dado que as
discussoes sobre os principais projetos de investimento deixam de constar entre as
referéncias do PPA, nao mais sendo esses projetos relacionados ao conjunto das outras
iniciativas e vinculados aos objetivos de médio prazo.

O relator da PEC no Senado Federal, senador Cid Gomes, reconheceu as ameacas
que esse mecanismo representava ao instrumento e buscou uma posigio intermedidria.

Segundo ele:

consideramos essencial manter o mandamento constitucional atual (§ 12 do art. 167) de que todo
investimento cuja execugio ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusio
no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.
Isso porque o planejamento de médio prazo, sob encargo do plano plurianual, nio pode prescindir
de identificar os investimentos prioritdrios e a sua ligagdo com os programas e acoes do governo.
Sendo assim, estamos propondo apenas a suspensio tempordria por quatro exercicios financeiros
(vigéncia do préximo plano plurianual) para que os novos instrumentos propostos disponham de
liberdade para serem concebidos e adaptados & prética or¢amentdria atual e, s6 apds esse periodo,

devem ser compatibilizados com as exigéncias do plano plurianual (Gomes, 2019, p. 6).

Em suma, a matéria aprovada no Senado acata a posi¢ao defendida pelo Poder
Executivo, mas, reconhecendo os riscos, a limita apenas ao préximo plano; justamente,
o PPA 2020-2023. Todavia, como isso modificava a posi¢ao aprovada na Camara dos
Deputados, a matéria retornou aquela casa e nio foi aprovada até o momento do envio do
plano ao Congresso. Diante disso, a estratégia do Executivo foi restringir a apresentagao
dos investimentos plurianuais no plano aqueles considerados prioritdrios. Apenas dois
critérios de priorizagio foram apontados na Lei do PPA: aqueles cuja execugao financeira
havia ultrapassado 20% do custo total estimado do projeto na data de 30 de junho de
2019 e aqueles cuja previsao de término se prolongaria no maximo até 2023. Ou seja,
eram critérios nio relacionados a prioridade do projeto para os objetivos do governo,
mas referentes ao grau de execugao.

Ha4 ainda discrepancia metodolégica com relagio ao tratamento concedido aos
investimentos das empresas estatais. Nesse caso, todos os investimentos — e nao apenas
os priorizados pelos critérios citados — foram incluidos no plano. No entanto, esses
investimentos nao foram relacionados aos programas finalisticos, como se nao tivessem
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ligagao com os objetivos das politicas publicas implementadas pelo governo. Essa
dissociagdo intencional dos investimentos das empresas estatais dos objetivos do governo
pode estar ligada a agenda de desestatizagao.

Assim, a integra¢do do planejamento com a avaliagio parece ser a principal aposta
do novo PPA em termos de fungdes. O MT-PPA anunciava que programas prioritérios
seriam objetos de monitoramento intensivo e fortalecimento da avaliagio, citando o
Conselho de Monitoramento e Avaliacio das Politicas Publicas (CMAP) como institui¢io
de referéncia. No entanto, o PL do PPA estabeleceu termos muito vagos para o tema,
que seria central para fortalecer a fungao do plano ligada a avaliagao de politicas pablicas.
Segundo a norma apresentada, o Poder Executivo federal realizard avaliagdes de politicas
publicas financiadas por gastos diretos e subsidios da Uniao, selecionadas anualmente
a partir dos programas contidos no PPA 2020-2023. Nio h4 indicac¢io de quantos
programas ou politicas serao objetos de avaliagao por ano ou até mesmo em todo o
periodo de vigéncia do plano, deixando ainda para regulamento préprio do Executivo
a indicagao dos critérios para escolha das politicas que seriam analisadas. Ademais, nao
hd qualquer previsao de avaliagio sistemdtica ou revisio do PPA.

A partir da aprovagao do PL, o governo podera proceder uma série de alteragoes do
PPA apenas comunicando ao Congresso Nacional. Sao alteragoes destinadas a adequar o
plano as leis orgamentarias anuais e as leis de crédito adicional, que permitiro a alteragao
de valor global do programa, a adequagao de vinculagao entre acoes e programas, assim
como a revisao ou atualizacio de metas e investimentos plurianuais. Da mesma forma, a
alteragao de metas também poderia ser feita sem nova proposicao legislativa, bem como
a alteracdo de valores dos programas devido a alteragdes de valores referentes a recursos
nio orcamentdrios ou o valor de subsidios e gasto direto. O plano, portanto, ajusta-se
constantemente ao or¢amento, sem qualquer comando no sentido contrdrio.

Por fim, a proposta apresenta o PPA como instrumento de planejamento e gestao,
orientando o plano para resultados. Segundo o MT-PPA, “cabe ao PPA zelar pela
qualidade do desenho dos programas de governo, de forma que viabilizem a consecugio
das diretrizes, dos objetivos e das metas de governo e rigor técnico, apoiando as escolhas
politicas” (Brasil, 2019a, p. 33). Essa linha embasa a retomada do modelo légico como
metodologia de elabora¢io dos programas, com a abordagem de planejamento por
problemas, favorecendo também a funcio de avaliacio.

No entanto, é possivel apontar alguns problemas na implementagao dessa
metodologia. Em primeiro lugar, a escolha técnica do ME de definir os resultados
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dos programas a partir apenas de um indicador e uma meta nio encontra respaldo na
metodologia do modelo légico. Isso limita a compreensdo sobre os resultados a serem
alcancados pelo conjunto das agoes do programa, dado que a situagao-problema a que
se destina enfrentar é geralmente descrita a partir de uma série de dados e indicadores
que se complementam.

Em segundo lugar, ainda que seja uma metodologia de planejamento bastante
conhecida, seu resgate para aplicagao no PPA nio ¢ livre de uma curva de aprendizado.
Assim, a aplicacdo da metodologia nao foi homogénea, tanto do ponto de vista dos
programas elencados quanto das metas indicadas. Nessa linha, nota técnica assinada pelas
consultorias de orcamento da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal indica ter
identificado no plano programas que nao teriam cardter finalistico, como o programa de
seguranca institucional, que teria o cardter de servigo de apoio ao Estado (Brasil, 2019b).
O Tribunal de Contas da Uniao, analisando 29 dos 66 programas, também identificou
oito com problemas (TCU, 2019).

Com relagdo as metas, segundo a metodologia proposta, esperava-se que fossem
adotados indicadores de resultados para “aferir o grau em que o Programa se mostrou
capaz de cumprir o objetivo almejado” (Brasil e Ipea, 2018, p. 102). Conforme definicio
do guia de andlise ex ante do governo federal para avaliagao de politicas puablicas,
“indicadores de resultados de médio e longo prazo atestam em que medida as metas e
os objetivos finais da politica estao sendo alcancados” (op. cit., p. 102).

A estruturagao do PPA voltado para o atingimento de resultados seria elemento
importante para sua fun¢io de orientacio do or¢amento. Todavia, como vimos, sio os
valores do orgamento que orientam a definigao dos valores das metas do plano. Em outro
PPA, a indicacio dos objetivos, a partir da identificagio dos problemas, definiria — com
a aplicagao do modelo 16gico — as agdes orgamentdrias a serem implementadas.

Esse, portanto, é um elemento-chave da metodologia. Assim, é preciso avaliar com
maior acuidade se as metas definidas na proposta do PPA 2020-2023 indicam, de fato,
resultados relacionados aos objetivos de cada um dos programas. Para tanto, as metas
dos programas foram classificadas em metas de processo, produtos e resultados. Esse
processo nao envolveu andlise de mérito a respeito das metas propostas, nem a relagio com
elementos nao formais do plano, como os problemas identificados para cada programa.

Metas que expressam o esforco do governo foram classificadas como metas de
processo. Concluir ou realizagoes agoes, fortalecer didlogos e promover acesso a servigos
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sa0 exemplos de antincios de metas classificados como processos. No que tange a metas de
produtos, foram identificadas a partir de entregas governamentais ou produtos de agoes,
como adquirir 100% dos medicamentos, atender a determinada quantidade de municipios
ou atingir certo nimero de beneficidrios. Nessa linha, foi possivel identificar onze metas
relacionadas a processos e quatorze metas concernentes a produtos, alcangando 38% do
total das metas que nio se referem a resultados. As 25 metas foram objetos de segunda
checagem entre cinco especialistas, que analisaram, cada um, cinco metas distintas, e
foi confirmada sua classificagio como metas que nao se referiam a resultados (ouzcomes)
referentes ao objetivo do programa para 24 dos casos selecionados. Esse, portanto, pode
ser considerado um conjunto minimo, dado que outras metas que foram consideradas
como de resultados podem ter interpretagao diversa.

A andlise dos resultados a partir dos eixos do plano revela as dreas que tém maior
direcionalidade para o atingimento de resultados. Por essa ética, 100% dos seis programas
classificados no eixo de infraestrutura tém metas de resultados, da mesma forma que
80% dos programas do eixo institucional ou 77% dos programas do eixo econémico.
Por sua vez, 42% dos programas da drea ambiental, 75% dos programas relacionados
a estratégia de defesa e 55% dos programas do eixo social nao apresentam metas de
resultados. O grifico 2 ilustra esses resultados.

GRAFICO 2

Programas e metas de resultado por eixo do PPA 2020-2023
25

20—

Ambiental Social Defesa Infraestrutura Economico Institucional

[l Programas M Resultado

Elaboracdo dos autores.
No caso da drea ambiental, as hipSteses quanto a retomada da metodologia e as

dificuldades técnicas de resumir os resultados de um programa a apenas uma meta parece
nao ser suficientes para justificar o desequilibrio. Com indicadores e metas consolidados
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e referéncias de acordos internacionais do pais, deu-se uma escolha politica de nao
apresentar metas de resultados para os programas da drea.

A retomada do modelo 16gico também implicaria uma revisao das agoes orcamentdrias,
ainda que estas nio componham o PPA. As a¢des devem ser desenhadas para enfrentar
as causas do problema sobre o qual o programa deve agir. Nesse ponto, as consultorias
de or¢amento da Cimara dos Deputados e do Senado Federal apontaram, em nota
técnica conjunta, que

nio nos parece que as agoes or¢amentdrias tenham sido revistas ou exaustivamente validadas com
esse propdsito, dada a magnitude das alteragoes nos programas. Ou seja, para cada problema que
os programas finalisticos identificaram, as agdes orcamentdrias da LOA devem ser suficientes para
o alcance dos respectivos objetivos e metas. Se hd descompasso entre a estrutura programadtica e as
diretrizes estratégicas, em bem menor nimero, quanto mais na consisténcia interna dos préprios

programas (Brasil, 2019b, p. 19).

A proposta de or¢amento para 2020 contempla 812 agdes relacionadas apenas aos
programas finalisticos, das quais somente 73 sdo a¢oes novas, 9% do total. Essas acoes
representam timidos 0,97% do valor or¢amentdrio dos programas finalisticos e quase
14% do valor das despesas discriciondrias — que respondem por menos de 7% do total
das despesas primdrias. As agdes novas estio concentradas em 33 programas — ou seja,
metade dos programas nio teve qualquer agao nova com a aplica¢io do modelo légico.

Embora nao tenha forca legal, a mensagem presidencial que encaminha o PPA ao
Congresso Nacional explicita uma prioridade para o periodo do plano, relacionado a primeira
infincia. Sao cinco os programas citados no documento que espelhariam essa prioridade:
Atengio Integral a Primeira Infancia; Protecio, Promogao e Recuperagio da Saide Indigena;
Promogio i Cidadania; Seguranga Alimentar e Nutricional; e Protecio Social no Ambito do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Para esse conjunto de programas que dialogam
diretamente com a prioridade enunciada, hd apenas uma a¢io nova para o orgamento de
2020, a agao 15UG — Implantagio, Instalagio e Modernizacio de Estagoes Cidadania.

A prioridade nio se verifica do ponto de vista orgamentdrio. Considerando-se as
23 agoes dos programas, nio hd crescimento real entre a atual dotagio e a prevista para
2020. Sem somar os valores de programagdes condicionadas a aprovagao do Congresso
que autorize o Poder Executivo a quebrar a regra de ouro a qual impede que operagoes
de crédito excedam os gastos em capital, hd perda nominal da ordem de R$ 707,8
milhées, de um total de R$ 63,57 bilhées em 2019. Contabilizando-se as programacoes
condicionadas, o valor para 2020 ultrapassa em 0,5% o referente a 2019.
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Vale destacar que, entre as agdes desses programas, estao incluidas as que
financiam o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC), para idosos e pessoas com
deficiéncia. Essas agoes representam cerca de 95% do or¢amento dos cinco programas
para 2020. Excluindo-se o BPC, a dotagdo or¢amentdria para 2020 para o conjunto dos
programas representa 62,17% da programagao de 2019, ou 86,12%, se se contabilizar
as programacoes condicionadas.

Com relagdo apenas ao programa Atencao Integral a Primeira Infincia, este dispoe
de duas agdes: 20TR — Apoio Financeiro Suplementar 2 Manutengio da Educagao
Infantil; e 217M — Desenvolvimento Integral na Primeira Infincia — Crianca Feliz. A
primeira estd or¢ada para 2020 com o mesmo valor nominal que a dotago prevista para
2019, de R$ 7,32 milhdes. A agao do Crianga Feliz tem orgamento previsto para 2020
de R$ 362,325 milhoes, menor do que o previsto no PL do orgamento de 2019, de R$
377,325 milhoes, e também R$ 5 milhoes a menos que a dotagio atual dessa agao —
que ainda teve emenda individual de R$ 200 mil. Ou seja, ndo apenas o atual governo
diminuiu a dota¢io da a¢io ao longo do ano, como também garantiu para o primeiro
ano do PPA um valor menor do que o atual.

Por sua vez, a proposta or¢amentdria de 2020 contempla mais R$ 155 milhoes
para a mesma a¢do com programagio condicionada, o que, somando as duas a¢des,
perfazem R$ 524,645 milhdes para 2020. Em contradigao, o PPA indica para os trés
anos subsequentes, entre 2021 e 2023, um valor total de R$ 1.074,96 milhoes, o que
representaria, em média, cerca R$ 358 milhées por ano, para as duas acoes do programa,
abaixo da dotacio atual e da provisao garantida para 2020. A tabela 2 traz os dados a
respeito da programagao relacionada a prioridade da primeira infincia.

TABELA 2
Programacao: primeira infancia — PPA 2020-2023"
Quantidade Valor—2019 Valor—2020 Progamacdo condicionada  2021-2023

Programas deacdes  (R$ mil) (RS mil) — 2020 (R$ mil) (R$ mil)
5024 - Atencdo integral a primeira infancia 2 374.845 369.645 155.000 1.074.960
5033 - Seguranca Alimentar e Nutricional 8 485.536 243.798 92.480 984.352
2022 - Protecdo, Promoggo e Recuperacdo da 2 1499250  1.029.000 411.000 4,460,642
Satde Indigena

2031 - Protecao Social no Ambito do Sistema 10 61212526  61.213.867 371131 203.543.484
Unico de Assisténcia Social

5030 - Promog&o da Cidadania 1 8.000 300.000
Total 23 63.572.157  62.864.310 1.029.611 210.363.438

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Considera apenas valores orcamentarios.
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Diante do exposto, a orientagao do plano ao orgamento mostra-se fragil, apesar
do resgate da abordagem do planejamento por problemas, com o uso do modelo légico
para a defini¢ao dos programas e seu alinhamento com a fungdo de avaliacao que foi
atribuida ao PPA 2020-2023. A simplificagao metodolégica foi ao extremo, ao ponto
de contrapor-se a aplicagdo do modelo légico e ser referéncia para a avaliagio, outros
dois pilares do plano. Da mesma forma, com referéncia ao maior realismo fiscal, além
de nao trazer novidades ao processo, culminou ainda com maior esvaziamento do PPA,
com a limita¢do do detalhamento dos investimentos plurianuais.

Ainda assim, houve espaco para avangos. A retomada do modelo légico na
construgao dos programas deve ser valorizada, bem como a referéncia que os espagos
centrais de avaliagdo de politicas publicas passam a ter para o PPA. De todo modo, para
que as mudangas sejam efetivas, seria preciso aprimorar tanto esses processos de avaliacio
quanto o desenho dos programas, incluindo-se a revisao das a¢des orcamentdrias. Apenas
estruturando planejamento e orcamento em um mesmo macroprocesso integrado é que
o PPA poderd cumprir sua missao constitucional.!

6.1 Lei n° 13.971/2019: aprovacao e vetos

A tramitagdo do PL do PPA no Congresso Nacional implicou algumas modificagoes
com relagdo ao texto originalmente apresentado pelo Executivo, promulgadas na Lei
n°13.971, de 27 de dezembro de 2019, que institui o Plano Plurianual para o periodo
2020-2023. As treze diretrizes iniciais sofreram modificacio de redagio; a maioria das
quais enfatizando um aspecto especifico do setor, enquanto outras sete diretrizes foram
adicionadas, sendo que uma destas acabaria sendo vetada pelo atual presidente, a que
indicava a persecugao das metas dos ODS/ONU.

11. A rigor, o PPA vem sendo normatizado e institucionalizado por arranjos e carreiras burocraticas criadas para serem
especializadas em temas de planejamento e orcamento (analista de planejamento e orcamento — APO), finangas e controle
(analista de finangas e controle — AFC, posteriormente renomeada para auditor federal de finangas e controle — AFFC),
gestdo governamental (especialista em politicas plblicas e gestao governamental — EPPGG) e pesquisa e avaliacdo (técnico
de planejamento e pesquisa — TPP), entre outras. Nesse sentido, os problemas e os debates em torno do planejamento
governamental derivam também dessa diversidade. Em particular, haveria de considerar-se e integrar as auditorias operacionais
da fungdo controle e as avaliagées de desenho, implementagdo, resultados e impactos, como funcdes intrinsecas e etapas
necessarias a um ciclo mais completo de retroalimentagdo entre as funcdes planejamento governamental, gestdo, controle
e orcamento publico. Como tal discussdo — por ampla e complexa que é — extrapola os limites deste texto, remetemos 0s
leitores para as seguintes coletaneas que tratam mais amilde desses temas e dessas interseccdes: Cardoso Junior e Pires
(2011), Cardoso Junior (2015), entre outras fontes relevantes publicadas, fundamentalmente, pelo Ipea, pela Escola Nacional
de Administracdo Publica (Enap) e pela Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orcamento
(Assecor), esta Ultima por meio da Revista Brasileira de Planejamento e Or¢camento (RBPO).
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As diretrizes incluidas pelo Congresso e sancionadas pelo Executivo foram:

* a busca continua pelo aprimoramento da qualidade do gasto ptblico, por meio
da adogao de indicadores e metas que possibilitem a mensuragao da eficdcia das
politicas publicas;

* o combate a fome, a miséria e as desigualdades sociais;

* o fomento a pesquisa cientifica e tecnoldgica, com foco no atendimento 2 saide,
inclusive para prevencio e tratamento de doengas raras;

* aampliagio e a orientagao do investimento puiblico, com énfase no provimento
de infraestrutura e na sua manutencio;

* aénfase no desenvolvimento urbano sustentdvel, com a utilizacao do conceito de
cidades inteligentes e o fomento aos negécios de impacto social e ambiental; e

* o estimulo ao empreendedorismo, por meio da facilitagio ao crédito para o setor
produtivo, da concessao de incentivos e beneficios fiscais e da redu¢do de entraves
burocriticos.

Além disso, foram criados outros quatro programas finalisticos no Congresso
Nacional, sendo dois na drea de educagao, com focos em educagao infantil e educagao
especial, um para prevengao e controle de desmatamento e incéndios, e um com foco na
protegao e promogao dos direitos dos povos indigenas. Os novos programas contemplavam
agendas politicas sensiveis para o governo, sendo apresentadas metas de redugdo de
desmatamento e incéndios ilegais em 90%; e atendimento de 100% das comunidades
indigenas, além de — para os programas da drea de educagao — metas relacionadas ao

Plano Nacional de Educagao (PNE).

Todavia, nenhum dos programas criados foi vinculado as novas diretrizes propostas
pelo Legislativo. Assim, as novas diretrizes nao terdo ligagao direta com a dimensao
tatica do PPA. Da mesma forma, foram realizadas alterac6es de metas em dezenove
programas, entre os quais apenas um programa sofreu redu¢io da meta proposta (Nova
Previdéncia, cuja meta de melhoria do indice de qualidade previdencidria, com linha

de base de 58,33, foi reduzida de 71,6 para 67,40).

Além disso, dois outros programas tiveram novas metas. O programa Mudanga
do Clima nio apresentava meta de resultado e tampouco havia sido quantificada pelo
Executivo, indicando apenas a realizagao de politicas, acoes e medidas para enfrentamento
da mudanga do clima e dos seus efeitos implementadas, passou a ter uma meta de reduzir
as emissoes de gases de efeito estufa em 30% abaixo dos niveis de 2005. Para o programa
Energia Elétrica, a meta que era de manter o indice de abastecimento de energia elétrica
entre 1,00 e 1,20 foi alterada para manter em 100% o indice de expansio da geragio.
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Essas novas mertas, bem como as metas dOS programas novos, nao representam

qualquer constrangimento ao Poder Executivo, dado que, conforme aprovada, a Lei do

PPA permite que esse poder altere as metas sem necessidade de aprovagao do Congresso.

Assim, ainda que tenha havido alteragao em 21 metas das 66 propostas pelo Executivo,

apenas nove programas tiveram valores alterados. Em alguns casos, aumentou-se a meta,

mas diminuiram-se os valores totais do programa. A seguir, o quadro 3 apresenta os

programas que sofreram alteragoes com relagio a proposta do Executivo.

QUADRO 3
Alteracoes do Legislativo nos programas do PPA
Alteracdo
Programa Meta Valores Valores
2020 2021-2023

1041 - Conservacdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Naturais Reduz Reduz
1058 - Mudanga do Clima Nova Reduz Reduz
2203 - Pesquisa e Inovagao Agropecudria Amplia
2204 - Brasil na Fronteira do Conhecimento Amplia

2208 - Tecnologias Aplicadas, Inovacdo e Desenvolvimento Sustentavel Ampla

2214 - Nova Previdéncia Reduz

2215 - Politica Econdmica e Equilibrio Fiscal Amplia

2219 - Mobilidade Urbana Amplia

2220 - Moradia Digna Amplia

2221 - Recursos Hidricos Amplia

2222 -Saneamento Basico Amplia Amplia Amplia
2223 - A Hora do Turismo Amplia

3001 - Energia Elétrica Nova

3002 - Geologia, Mineracdo e Transformacéo Mineral Amplia

3003 - Petrdleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis Amplia

4003 - Garantia de Estabilidade Monetéria e Financeira Amplia
4005 - Protecdo Juridica da Unido Amplia

5011 - Educacdo Basica de Qualidade Amplia Reduz
5012 - Educacdo Profissional e Tecnoldgica Amplia

5013 - Educacdo Superior Amplia

5016 - Seguranca Publica, Combate & Corrupgao, ao Crime Organizado e ao Crime Violento Amplia Reduz
5022 - Protecdo, Promocdo e Recuperacdo da Satde Indigena Amplia

5024 - Atencdo Integral a Primeira Infancia Amplia
5025 - Cultura Amplia

5026 - Esporte Amplia

5034 - Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia, Promocdo e Defesa dos Direitos Humanos para Todos Reduz

Elaboragdo dos autores.
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O programa Saneamento Bdsico é o tinico que a proposta de amplia¢io da meta
¢ acompanhada por ampliagdo de recursos para 2020 e o periodo 2021-2023. Nos
dois programas relativos a0 meio ambiente que foram alterados, o Congresso reduziu
os valores para os dois periodos, ainda que tenha proposto meta mais adequada para o
programa Mudanga do Clima. Na maioria dos casos, no entanto, hd ampliagio de meta
sem qualquer rebatimento em termos de recursos. Ademais, em dois programas, hd ainda
movimento contririo, de ampliagdo de metas e reducio dos valores dos programas.

No primeiro caso, o programa de educagio bdsica apresentava a meta — segundo
proposta do governo — de atingir 5,59 no Indice de Desenvolvimento da Educacao
Bésica (Ideb) Sintético, meta que passou para 6,00 depois das discussdes do Congresso,
com redugio de 25% dos recursos para o periodo 2021-2023. No programa de seguranga
publica, ainda é mais evidente o descompasso: a meta, que nio ¢ de resultado, passou de
realizar 20 mil operagdes para 40 mil operacoes de combate a criminalidade; aumento de
100%, tendo havido pequena redugao nos valores destinados ao periodo de 2021-2023.

Assim, a manutengao na Lei do PPA do dispositivo que permite ao Executivo alterar
as metas sem aprovagao do Congresso Nacional torna esse esforco in6cuo, do ponto de
vista do planejamento tdtico do governo, ainda que o debate publico perante a sociedade
seja relevante. Nessa linha, entende-se como positiva a introdugio, durante a tramitagao
na casa, de dispositivo que obriga o governo ao envio de relatério anual sobre todas as
metas e programas do PPA ao Legislativo, bem como a realizagao de audiéncia publica
para apresentagdo dos resultados no intervalo de trinta dias apds o envio dos relatérios.

Do ponto de vista da politica fiscal, o Congresso foi mais audacioso que o
Executivo. No programa de politica econdmica e equilibrio fiscal, a meta de alcangar
resultado primdrio superavitdrio foi antecipada de 2023 para 2022. No corpo da lei,
introduz pardgrafo que explicita que os investimentos prioritdrios elencados no PPA estao
condicionados ao espago fiscal em atendimento aos ditames da EC n°® 95/2016. Ainda,
insere um artigo recuperando o conceito de projeto de grande vulto — presente em PPAs
anteriores —, destacando a necessidade de serem apresentados em contas orcamentdrias
especificas; ainda estabelece que, a partir de 2021, apenas poderao ser executados aqueles
projetos que constarem de registro centralizado de projetos, mediante prévio atesto de
viabilidade técnica e socioecondmica, reforgando a perspectiva de andlise ex ante dos
projetos e a fun¢io de avaliacio relacionada ao PPA.
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7 CONCLUSOES

O Plano Plurianual assumiu diferentes fun¢des concernentes ao planejamento
governamental, principalmente apés o PPA 2000-2003. E importante, todavia, nio
reduzir o planejamento governamental a esse especifico instrumento. Assim, reconhecer
falhas no plano nio indica necessariamente que seja possivel expandir essa critica ao
planejamento governamental.

Feita essa ressalva, a evolu¢io dos PPAs, considerando-se fun¢oes e abordagens
distintas que assumiram no decorrer do tempo, revela que esses planos foram se afastando
da sua missao constitucional de orientar o orcamento, mas devido a nao apenas o formato
do préprio plano, como também dos demais instrumentos que compéem o arranjo de
governanga orcamentdria do pais. Nesse aspecto, a LRF conferiu importantes fungoes
a LDO, inclusive no tocante & avaliagio das politicas pablicas, que restringiram o PPA.

Ainda assim, enquanto adotou abordagem de planejamento por problemas,
com identificagio e gestao de investimentos e programas prioritdrios, o PPA teve mais
incidéncia sobre o orgamento. A partir de 2004 e, principalmente, no PPA 2008-2011, essa
caracteristica foi se perdendo, em detrimento de outros arranjos de gestao de prioridade —
notadamente, o PAC, que constitufam ritos préprios de planejamento e gestao.

Com isso, foi preciso reinventar o instrumento, relacionando-o a outras fungées.
O PPA 2012-2015 abandona a abordagem de planejamento por problemas e adota
perspectiva de classificagdo temdtica, mas permite, entretanto, gestao de agendas
transversais e aprimoramento da participagao social. Todavia, isso nio ¢é suficiente para
orientar o or¢amento, ainda que o novo formato possa ter influenciado — ou tornado
possivel — rearranjo do orcamento, com aglutinagio de agoes e flexibilizagio do gasto,
a partir da criagao dos planos orcamentdrios.

O PPA 2020-2023 representa uma nova tentativa de reformulacao do plano,
retomando a perspectiva de planejamento por problemas, bem como reforcando a ideia
de investimentos prioritdrios e avaliagdo de politicas publicas. Todavia, a experiéncia
ainda tem limitagdes importantes, seja por escolhas técnicas, politicas ou até mesmo
dificuldades relacionadas as capacidades das equipes ministeriais de aplicar a nova
metodologia, dado o processo expresso de elaboracio.

Assim, seria preciso buscar seu aprimoramento, ainda na fase de discussao no
Congresso ou durante sua implementagao, para que pudesse ter qualquer impacto nas
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decisoes alocativas de curto prazo. Para tanto, seria necessirio considerar vérios elementos
da governanca or¢amentdria, com todos os seus instrumentos, atores e interesses, para
que o PPA pudesse cumprir sua missao constitucional.

Esse movimento exige compreender de forma mais abrangente o processo de
governanga or¢camentdria. Se, de um lado, o PPA mudou muito ao longo dos tltimos
anos, conforme visto, o processo or¢amentdrio também sofreu alteracoes. Apenas na
tltima década, houve agregacio das agdes orcamentdrias que conferem maior flexibilidade
ao gasto publico, enquanto se consolidou a impositividade de emendas individuais e,
mais recentemente, de bancada. Instituiu-se um novo regime fiscal, que condiciona
o crescimento das despesas a inflagdo. Defende-se a necessidade de considerar os dois
instrumentos em arranjo tnico de planejamento e or¢amento, e buscar solugoes conjugadas
que contribuam para que decisoes alocativas de curto prazo sejam orientadas por um
plano de médio e longo prazo para o pais.'*

12. Nesse particular, é preciso lembrar que, entre 2003 e 2013, basicamente, houve tentativas de fortalecimento do
PPA como ferramenta do planejamento governamental, com mudangas conceituais e metodoldgicas promissoras, mas
incapazes de romper os dogmas ja cristalizados e anteriormente apontados. De todo modo, movido pelos imperativos de um
crescimento econdmico, algo maior naquela década, pode-se demonstrar na pratica que a expansao das politicas publicas
poderia capitanear movimentos de expans&o conceitual e operativa das financas publicas para além da légica liberal do
orcamento equilibrado. Isso se deu por meio de utilizagdo mais intensiva das fontes ndo orcamentdrias de financiamento
dos gastos publicos, sobretudo a ativagdo do crédito publico — que, na pratica, é uma antecipacdo de poder de compra
ainda ndo existente como poupanga prévia disponivel —, via maior protagonismo dos bancos publicos (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES, BB, Caixa Econdmica Federal — Caixa, Banco do Nordeste do Brasil — BNB
e Banco da Amazdnia — Basa), das empresas estatais (Petrobras, Eletrobras etc.), dos fundos publicos (Fundo de Amparo
ao Trabalhador — FAT; Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS); Fundo Constitucional do Norte — FNO; Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE; Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FNO); e
fundos setoriais operados pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico — CNPg, pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes etc.) e até
mesmo dos fundos de pensdo atrelados aos bancos publicos e empresas estatais, que , embora entidades de direito privado,
possuem seu funding principal originario de massa de renda de origem publica e, por isso, podem e costumam operar sob
influéncia ou orientagdo geral do governo federal ou sob objetivos gerais de determinadas politicas publicas; ndo apenas,
portanto, segundo sinais tipicos e exclusivos de mercado. Assim sendo, se e quando todas as fontes possiveis de financiamento
de uma economia aberta e complexa como a brasileira forem levadas em consideracao, tanto o escopo como o potencial
realizador do PPA estar&o postos muito além do or¢amento prévio disponivel, e muito além do horizonte restrito de quatro
anos para sua concretizagdo. No que toca especificamente ao or¢amento, ha duas condi¢ées de realizagdo: /) é preciso elevar
o nivel de agregacdo das unidades minimas de execugao do gasto publico, idealmente para o plano estratégico dos objetivos
ou das metas do PPA; e i) é necessario aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico — em termos de planejamento,
orcamentagdo, monitoramento, controle, gestao e participacdo —, segundo a natureza efetiva e diferenciada das despesas
em questao — ou seja: se ha gastos correntes intermedidrios para o custeio da maquina publica, o foco deveria recair sobre
a contabilizacdo anual e a eficiéncia; caso sejam gastos correntes finalisticos para custeio das proprias politicas publicas,
sua contabilizacdo deveria ser anual e o foco, na eficacia e na efetividade; e se ha gastos propriamente em investimentos
novos, a contabilizacdo deveria ser plurianual e o foco recair sobre a eficacia e a efetividade.
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Novamente, no se deve desconsiderar que o planejamento pode ser desenvolvido em
diferentes escaninhos do governo e traduzido em diferentes instrumentos que impactem
o or¢amento. Todavia, o PPA tem a particularidade de reunir o conjunto de politicas
publicas dos mais variados setores, com a possibilidade de promover integracio entre
estes, reforcando agendas intersetoriais e mediando possiveis conflitos entre setores com
distintas perspectivas. Dificilmente, o planejamento setorial isoladamente seria capaz
de construir uma visio mais complexa sobre o problema da atencio integral & primeira
infincia, por exemplo.

No entanto, o caminho proposto pelo atual governo parece trilhar diregao oposta.
Nao apenas tentou esvaziar o PPA, com a retirada da obrigatoriedade da apresentacio
dos investimentos plurianuais, como também propds — por meio da PEC n°® 188/2019,
apresentada em novembro — a extin¢do do Plano Plurianual. Nessa linha, flexibiliza e
reduz as orientagdes constitucionais e legais ao orcamento, instituindo a possibilidade de
compensagao entre os minimos constitucionais de educagao e satde, além de extinguir
vérios fundos publicos federais que operam com receitas vinculadas, redirecionando-os
das dreas a que se destinam para pagamento da divida publica.

E possivel que esse caminho gere ainda mais instabilidade no regime de governanca
orcamentdria. Ainda que o orgamento passe a ter cardter plurianual, a disputa pelos
recursos publicos pode acentuar-se sem ao menos algumas das amarras legais que a
regem, e, como consequéncia, os riscos de desestruturagao das politicas publicas passam
a ser ainda maiores. Por sua vez, instrumentos de planejamento de mais longo prazo nao
serdo capazes de mediar esse conflito sem que sejam revistos os processos de elaboracio,
implementagdo, monitoramento, revisao e avaliagio que envolvam planejamento e
or¢amento como partes indissocidveis de um mesmo macroprocesso.

Acredita-se que é nesse quadro que se deveriam proceder reformas mais estruturantes
em instrumentos e processos de planejamento e or¢amento. O peso das despesas
obrigatérias no orgamento e a incapacidade do PPA de orientar as decisoes alocativas
sa0 partes de um mesmo problema complexo da governanga orgamentdria brasileira.
A possibilidade de os governos eleitos orientarem os orcamentos em sintonia com as
escolhas da sociedade ganha centralidade na vivacidade democritica em tempos de perda
de representatividade politica.
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APENDICE A

QUADRO A.1
Lista de programas diretrizes e eixos do PPA (2020-2023)
Eixo Diretriz | Programa
01 - Aprimoramento da governanca, modernizacao do Estado e da gestao
Institucional  publica federal, com eficiéncia administrativa, transparéncia na acdo estatal, Justica
digitalizacdo dos servicos governamentais e reducao do tamanho do Estado
Institucional 03 - Intensificacdo do combate a corrupcao, a violéncia e ao crime organizado Transparéncia, Integridade e Combate & Corrupgao
Institucional 03 - Intensificacdo do combate a corrup¢éo, a violéncia e ao crime organizado Segura_nga Pblica, .Comb.ate a Corrupcao, ao Crime
Organizado e ao Crime Violento
Institucional 04 - Valorizagdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Com/ulmcagao Piblica e Divulgagdo de Atos e
Matérias do Governo Federal
Social 04 - Valorizacéo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Atencao Integral & Primeira Infancia
Social 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Cultura
Social 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Esporte
Social 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Inc!usao §oqa| por Me|o qo .BOlsa Familia e da
Articulagao de Politicas Publicas
Social 04 - Valorizagdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Produgao de Dados e ggnhecmelnto para o
Aprimoramento de Politicas Publicas
Social 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Promogéo da Cidadania
Social 04 - Valorizacao da liberdade individual e da cidadania com foco na familia PmFEQPD lSomaI'no Ambito do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas)
Social 04 - Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Rede de Suporte S?ual o Depepdentg Quimico:
Cuidados, Prevencao e Reinsercao Social
Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia,
Social 04 - Valorizaco da liberdade individual e da cidadania com foco na familia Promocdo e Defesa dos Direitos Humanos para
Todos
Sodial 05 - Priorizagdo na qualidade da educacéo basica e na preparagdo para o Educacdo Superior (graduacao, pos-graduacdo,
mercado de trabalho ensino, pesquisa e extensao)
Sodial 05 - Priorizagao na qualidade da educagéo basica e na preparagao para o Educacio Basica de Qualidade
mercado de trabalho
Sodial 05 - Priorizacdo na qualidade da educacéo bésica e na preparagao para o Educagio Profissional e Tecnolégica
mercado de trabalho
Social 05 - Priorizagdo na qualidade da educacéo basica e na preparagdo para o Estatisticas e Avaliacdes Educacionais
mercado de trabalho
. 06 - Ampliagdo da cobertura e da resolutividade da atencdo basica de satde e Assisténcia Farmacéutica no Sistema Unico de
Social ) } - ) . .
fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde Saude (SUS)
. 06 - Ampliacdo da cobertura e da resolutividade da atengdo basica de satde e « L s
Social ) . < ] i Atencdo Especializada a Satde
fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde
. 06 - Ampliagdo da cobertura e da resolutividade da atencdo bésica de satde e D iy e
Social ) . < B . Atencdo Priméria a Saude
fortalecimento da integracdo entre os servicos de satde
Sodial 06 - Ampliagdo da cobertura e da resolutividade da atencdo bésica de satde e Desenvolvimento Cientifico, Tecnoldgico e Produtivo
fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde em Salde
Sodial 06 - Ampllagao daAcobenuEa eda resolutl\{ldade da alltengao bésica de satde e Gestio e Organizagio do SUS
fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde
Sodial 06 - Ampliagdo da cobertura e da resolutividade da atencdo bésica de satde e Protecdo, Promogéo e Recuperacdo da Salde

fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde
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(Continuacdo)

Eixo Diretriz Programa
. 06 - Ampliacéo da cobertura e da resolutividade da atencdo basica de saide e . ,
Social . ) < ] i Vigildncia em Satde
fortalecimento da integracéo entre os servicos de satde
- 07 - Enfase na geracio de oportunidades e estimulos & insercio no mercado .
Econémico A Hora do Turismo
de trabalho
. 07 - Enfase na geracdo de oportunidades e estimulos & insercdo no mercado -
Econdmico Empregabilidade
de trabalho
- 07 - Enfase na geracdo de oportunidades e estimulos & insercdo no mercado - . )
Econdmico gerag P ¢ Modernizacao Trabalhista e Trabalho Digno
de trabalho
Sodial 07 - Enfase na geraco de oportunidades e estimulos & insercio no mercado Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de
de trabalho Vulnerabilidade Social
. 07 - Enfase na geraco de oportunidades e estimulos & insercdo no mercado ) -
Social Seguranca Alimentar e Nutricional
de trabalho
) 08 - Promocdo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, L .
Ambiental . L . Agropecudria Sustentavel
considerando custos e beneficios ambientais
. 08 - Promogéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, Conservagdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade e
Ambiental . L o ;
considerando custos e beneficios ambientais dos Recursos Naturais
. 08 - Promocdo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, . .
Ambiental . ¢ - I Qualidade Ambiental Urbana
considerando custos e beneficios ambientais
. 08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, )
Ambiental ) . Lo Mudanca do Clima
considerando custos e beneficios ambientais
. 08 - Promogéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, -
Ambiental . - o Defesa Agropecuédria
considerando custos e beneficios ambientais
. 08 - Promogdo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, . - "
Ambiental ) L L Pesquisa e Inovacdo Agropecuaria
considerando custos e beneficios ambientais
. 08 - Promocao do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, .
Ambiental ) . Lo Governanga Fundiaria
considerando custos e beneficios ambientais
- 08 - Promogéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, .
Econémico . _ " Recursos Hidricos
considerando custos e beneficios ambientais
- 08 - Promogdo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, - . .
Econdémico . - Lo Gestao de Riscos e Desastres (defesa civil)
considerando custos e beneficios ambientais
- 08 - Promocao do uso sustentével e eficiente dos recursos naturais, L
Econdmico . L S Saneamento Basico
considerando custos e beneficios ambientais
- 09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscal, buscando T
Econémico . ) . : . Nova Previdéncia
reinserir o Brasil entre os paises com grau de investimento
. 09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscal, buscando " " -
Econdmico L ) ) : . Politica Econémica e Equilibrio Fiscal
reinserir o Brasil entre os paises com grau de investimento
- 09 - Compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscal, buscando . " . . .
Econdmico ? - -omprom . ° 0 eqL Garantia da Estabilidade Monetaria e Financeira
reinserir o Brasil entre os paises com grau de investimento
10 - Simplificagdo do Sistema tributario, melhoria do ambiente de negacios,
Econdmico estimulo a concorréncia e maior abertura da economia ao comércio Insercdo Econdmica Internacional
internacional
10 - Simplificagdo do Sistema tributario, melhoria do ambiente de negacios, . . -
. - mpliticacao do - ) . e neg Melhoria do Ambiente de Negdcios e da
Econdmico estimulo a concorréncia e maior abertura da economia ao comércio L
) . Produtividade
internacional
. 11 - Eficiéncia da acédo do setor publico com valorizacéo da ciéncia e tecnologia . )
Econdmico N ) Brasil Moderniza
e redugdo do papel do Estado na economia
. 11 - Eficiéncia da acdo do setor publico com valorizagéo da ciéncia e tecnologia . ) .
Econdmico < ) Brasil na Fronteira do Conhecimento
e reducdo do papel do Estado na economia
. 11 - Eficiéncia da acdo do setor pUblico com valorizacdo da ciéncia e tecnologia "
Econdmico < ) Politica Nuclear
e redugdo do papel do Estado na economia

(Continua)
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Eixo Diretriz Programa
- 11 - Eficiéncia da acdo do setor pUblico com valorizacdo da ciéncia e tecnologia . .
Econémico N - Programa Espacial Brasileiro
e reducdo do papel do Estado na economia
Econbmico 11 - Eficiéncia da acdo do setor ptblico com valorizacdo da ciéncia e tecnologia  Tecnologias Aplicadas, Inovacéo e Desenvolvimento
e redugdo do papel do Estado na economia Sustentavel
. 11 - Eiciéncia da acdo do setor publico com valorizacéo da ciéncia e tecnologia . -
Econdmico N . Brasil, Nosso Propdsito
e redugdo do papel do Estado na economia
. 11 - Eficiéncia da a¢do do setor publico com valorizag&o da ciéncia e tecnologia .
Econdmico N - Conecta Brasil
e reducdo do papel do Estado na economia
. 12 - Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo .
Econémico . s - ) R Moradia Digna
planejamento de longo prazo, associada a redugdo da inseguranca juridica
12 - Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo iaes
Infraestrutura ; s PR I Energia Elétrica
planejamento de longo prazo, associada a redugao da inseguranca juridica
12 - Ampliagao do investimento privado em infraestrutura orientado pelo - " -
Infraestrutura . s " . R Geologia, Mineracdo e Transformacdo Mineral
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
12 - Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo . . ) . -
Infraestrutura \mpliag priv . - N X p, N Petrdleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
12 - Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo e
Infraestrutura . BN - ) S Aviacdo Civil
planejamento de longo prazo, associada a redugdo da inseguranca juridica
12 - Ampliagao do investimento privado em infraestrutura orientado pelo o
Infraestrutura . s " ) R Transporte Aquavidrio
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
12 - Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo A
Infraestrutura ) s " ) R Transporte Terrestre e Transito
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
. 12 - Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo . . L
Econdmico K AN - . S Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano
planejamento de longo prazo, associada a redugdo da inseguranca juridica
. 12 - Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo -
Econémico \mpliag privaco € - ) 0 Pe Mobilidade Urbana
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
T 12 - Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo o .
Institucional ) BN < ) Sr Protecdo Juridica da Unido
planejamento de longo prazo, associada a reducdo da inseguranca juridica
13 - Desenvolvimento das capacidades e das condicdes necessarias para
Defesa promover a soberania e os interesses nacionais, considerando as vertentes da Seguranca Institucional
defesa nacional, das relacdes exteriores e da seguranca institucional
13 - Desenvolvimento das capacidades e das condicdes necessarias para
Defesa promover a soberania e os interesses nacionais, considerando as vertentes da Cooperagdo com o Desenvolvimento Nacional
defesa nacional, das relacées exteriores e da seguranca institucional
13 - Desenvolvimento das capacidades e das condi¢des necessarias para
Defesa promover a soberania e os interesses nacionais, considerando as vertentes da Defesa Nacional
defesa nacional, das relacdes exteriores e da seguranca institucional
13 - Desenvolvimento das capacidades e das condi¢des necessarias para
Defesa promover a soberania e os interesses nacionais, considerando as vertentes da Oceanos, Zona Costeira e Antartica
defesa nacional, das relacdes exteriores e da seguranca institucional
13 - Desenvolvimento das capacidades e das condicdes necessarias para
Econbmico promover a soberania e os interesses nacionais, considerando as vertentes da Politica Externa
defesa nacional, das relacGes exteriores e da seguranca institucional

Elaboracdo dos autores.
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