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NOTA TECNICA

PLPPA 2020-2023

APRESENTACAO

Apresente nota técnica conjunta traz andlise do projeto de lei do plano plurianual para o quadriénio 2020-2023
— PLPPA 2020-2023 (PL n° 21/2019-CN), com o proposito de oferecer elementos que auxiliem a apreciacao e a
discussao da proposta no ambito do Congresso Nacional.

O presente trabalho foi elaborado em atendimento a determinacao do § 2° do art. 154 da Resolucdo n° 1,
de 2006-CN, o qual estabelece:

Art. 154. ..
[-]

§ 2° Serdo elaboradas, pelos drgaos técnicos especializados em matéria orcamentaria das duas
Casas, em conjunto, notas técnicas que servirao de subsidio a analise do projeto de Jei
orgamentaria anual, de lei de diretrizes orcamentarias, de lei do plano plurianual e dos de-
cretos de contingenciamento. [grifou-se]

Ana Claudia Castro Silva Borges Wagner Primo Figueiredo Junior
Consultora-Geral de Orcamentos, Diretor da Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacao e Controle — CONORF/SF Fiscalizacao Financeira — CONOF/CD
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NOTA TECNICA

PLPPA 2020-2023

1. INTRODUCAO

A Lei do Plano Plurianual (PPA), nos termos do § 1° do art. 165 da Constituicdo Federal, deve definir, de for-
ma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital,
para as despesas delas decorrentes e para as despesas relativas aos programas de duragdo continuada.

Segundo as normas em vigor, o Projeto de Lei do PPA — PLPPA é encaminhado pelo Presidente da Republica
ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano do mandato. O Projeto de Lei do Plano Plurianu-
al para o periodo de 2020 a 2023 (PLPPA 2020-2023), cujo lema é “Planejar, Priorizar, Alcancar”, foi enviado
tempestivamente pela Mensagem n°® 396/2019-CN e tramita junto a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo (CMO), devendo ser apreciado pelo Congresso Nacional até o final da sessao legislativa
de 2019.

De acordo com o Poder Executivo, o Plano foi elaborado tendo em vista a incorporacao de trés aspectos:
simplificacdo — explicitando no projeto de lei apenas o previsto na Constituicao; realismo fiscal — decorrente do
arcabouco legal vigente e do contexto atual de restricao de recursos publicos; e integragdo com os planejamen-
tos estratégicos dos ministérios e com a avaliacdo de politicas publicas, permitindo efetivar o ciclo orcamentario
no governo federal.

Ainda conforme a mensagem, o contexto para implementacao do PPA, no periodo de 2020 a 2023, con-
sidera a recuperacdo gradual da economia brasileira e a busca pela consolidacdo das condicbes para o desen-
volvimento do Pais. Assim, a continuidade do ajuste fiscal e das reformas estruturais, com controle dos gastos
publicos no longo prazo, e arrefecimento da inflacdo convergindo para o centro da meta seriam fatores que
ajudariam a propiciar um novo ambiente para retomada da atividade econémica e geracdo de emprego e renda
a partir de 2020.
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2. ESTRUTURA E METODOLOGIA DO PLPPA 2020-2023

O PLPPA 2020-2023 traz uma mudanca estrutural em relacdo aos modelos anteriores. Segundo a mensa-
gem do projeto, os objetivos dessa alteracdo sao a simplificacdo metodolégica, o realismo fiscal, a integracao
entre planejamento e avaliacdo, a visao estratégica e o foco em resultados.

Nesse contexto, o projeto apresenta duas dimensdes principais: estratégica, composta por eixos estraté-
gicos, diretrizes e temas; e tatica, composta por programas, objetivos, metas e indicadores. Por sua vez, de
forma complementar, tem-se a dimensdo operacional associada as acbes orcamentarias (detalhadas nas leis
orgamentdarias anuais) e ndo orcamentdrias alinhadas ao planejamento estratégico de cada ministério para fins
de monitoramento e avaliacdo dessas acoes.

De forma esquematica, apresenta-se a nova estrutura do plano plurianual:

FIGURA 1. ESTRUTURA DO PLPPA 2020-2023

DIMENSAO
ESTRATEGICA

DIMENSAO

DIMENSAO
OPERACIONAL

Legenda:
5 Eixos estratégicos + ;
- Estratégia de Defesa Integracao
! |
13 Diretrizes PPA
! : LOA
15 Temas
,,,,,,,,,,, N&o orcamentario
! 66 programas —— Objetivos — Indicadores — Metas

! de resultado

‘ Acao — Plano —  Produto
3 orcamentaria orcamentario
Acdgondo —  Produto

! orcamentaria

No ambito da dimensao estratégica, os 5 Eixos Estratégicos, bem como a Estratégia de Defesa, podem
ser sintetizados como se segue:

a) Eixo Institucional: assegurar que o Estado brasileiro se modernize de forma continua, aplicando
as melhores técnicas, ferramentas e estratégias para exercer suas competéncias e maximizar o impac-
to da sua atuacdo na sociedade. Esse Eixo associa-se, ainda, a formulacdo de estratégias orientadas
para o combate ao crime organizado e a violéncia.

b) Eixo Social: promover a formulacado, implementacao e gestdo de politicas publicas destinadas a
elevar o nivel de bem-estar da populacao brasileira, contribuindo de forma efetiva para: i) reducao de
desigualdades sociais; ii) promocado e acesso a educacdo de qualidade; iii) exceléncia na provisao dos
servicos de saude; iv) fortalecimento da cidadania e v) valorizacdo da primeira infancia com a protecdo
necessaria a crianca e ao adolescente.

<) Eixo Ambiental: garantir a sustentabilidade dos recursos naturais, conciliando o progresso econé-
mico com a preservacdo do meio ambiente. A protecdo patrimdnio ambiental nacional é considerada
essencial para assegurar utilizacdo sustentavel de ecossistemas, biodiversidade e florestas, bem como
para viabilizar o desenvolvimento sustentavel.
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d) Eixo Econémico: zelar pela integridade dos fundamentos da economia brasileira, com foco no
crescimento econémico e na estabilidade fiscal e monetaria. O eixo econdémico incentiva o empre-
endedorismo, o fortalecimento da produtividade e a construcdo de solugdes conjuntas e integradas
entre o setor publico e a iniciativa privada.

e) Eixo de Infraestrutura: com o intuito de destravar os gargalos logisticos do Pais e prover as con-
dicdes essenciais de transporte, energia e mineracdo, priorizam-se investimentos publicos de forte
impacto regional e local, capazes de alavancar o desenvolvimento nacional e promover redugao das
desigualdades territoriais.

f) Estratégia de Defesa: visa a garantir a soberania nacional por meio da protecao do territério e da
preservacdo do patriménio nacional, que sdo fatores essenciais para assegurar a prevaléncia da paz e
da seguranca.

J& as diretrizes constituem as orientacées prioritarias do governo, alinhadas aos objetivos a serem alcan-
cados durante a vigéncia do novo PPA. Por sua vez, os temas sao relacionados a nova estrutura institucional
ou organizacional do governo, correspondendo as principais areas setoriais mobilizadas para o alcance dos
objetivos propostos.

Na dimensao tatica (programas, objetivos e metas), o programa representa o conjunto de iniciativas gover-
namentais organizadas em funcao de necessidades socioeconémicas, que contém instrumentos, finalidades e
fontes de financiamento.

Por sua vez, o objetivo corresponde a declaracdo de resultado a ser alcancado que expressa em seu conte-
udo o que deve ser feito para a transformacao de determinada realidade e a meta é a declaracdo de resultado
a ser alcancado, de natureza quantitativa ou qualitativa, que contribui para o alcance do objetivo.

Em termos de metodologia, os programas nao sao traduzidos em a¢des orcamentarias, as quais permane-
cerdo discriminadas exclusivamente nas leis orcamentarias anuais. Dessa forma, os programas se tornaram a
ligacdo entre o PPA e a LOA. Entretanto, ndo constam do projeto os programas destinados exclusivamente as
acdes orcamentarias do tipo operacao especial, os quais fardo parte apenas das leis orcamentarias.

As leis orcamentarias anuais explicitarao as vinculacoes entre acées orcamentarias e os programas do PPA
para 2020-2023. Cada agao orcamentaria estara vinculada a um Unico programa, exceto as acdes padronizadas.

Os programas dividem-se em duas categorias: finalisticos e de gestdo, assim definidos:
| - Programas Finalisticos: conjuntos de a¢des orcamentarias e ndo orgamentarias de unidade res-
ponsavel, suficientes para enfrentar problema da sociedade, conforme objetivos e metas;
Il - Programas de Gestao: conjuntos de acdes orcamentarias e ndo orcamentarias, que nao sao pas-
siveis de associagdo aos programas finalisticos, relacionados a gestdo da atuagao governamental ou a
manutencdo da capacidade produtiva das empresas estatais.

Somente os programas finalisticos contém unidade responsavel, objetivo, meta e indicador. Cada programa
finalistico reflete um objetivo, que é quantificado por uma meta e aferido por um indicador.

O indicador é um instrumento gerencial que permite a mensuragao de desempenho de programa em rela-
¢do a meta declarada. O PLPPA 2020-2023 apresenta o valor esperado para os indicadores ao final do periodo
do Plano.

Os recursos orcamentarios sdo segregados nas esferas Fiscal e da Seguridade e na esfera de Investimento
das Empresas Estatais, com as respectivas categorias econémicas. Os recursos ndo orcamentarios compreendem
0s gastos tributarios, créditos e demais fontes.
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Os investimentos plurianuais prioritarios correspondem ao conjunto de investimentos selecionados que
impactam programas finalisticos em mais de um exercicio financeiro. Os critérios para a selecao foram:
e Execucdo financeira acumulada superior a vinte por cento de seu custo total estimado na data-base
de 30 de junho de 2019; e
e Conclusdo até 2023.

Também sdo apresentados os investimentos plurianuais das empresas estatais nao dependentes,
gue abrangem as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto, cujas programacdes ndo constem integralmente do Orcamento Fiscal ou da Seguridade Social.

Para fins de atendimento ao disposto no § 1° do art. 167 da Constituicdo Federal, o investimento pluria-
nual, para o periodo de 2020 a 2023, esta incluido no valor global dos programas e sera detalhado nas leis
orcamentarias anuais e leis de créditos adicionais para o ano de sua vigéncia. O valor global ndo constitui limite a
programacao ou a execucao das despesas expressas nas leis orcamentarias anuais ou nas de créditos adicionais.

Por fim, cabe ressaltar que a Mensagem Presidencial que acompanha o Plano, informa que a Primeira In-
fancia é prioridade do governo para o quadriénio 2020-2023, porém, ndo encontra respaldo no texto do PLPPA
enviado ao Congresso Nacional. Em relacdo ao tema, consta o Programa Finalistico Atencao Integral a Primeira
Infancia (5024) com valor previsto de R$ 1,6 bilhdo para o periodo de 4 anos.
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3. PLANO PLURIANUAL EM GRANDES NUMEROS

O Plano Plurianual para 2020-2023, proposto pelo Poder Executivo, tem seus programas distribuidos entre cin-
o eixos de governo e a estratégia de defesa. Os valores totais previstos para cada eixo sao demonstrados a seguir:

EIXO Valores (em R$ mil) %
Intitucional 10.210.562 0,2%
Social 1.763.180.680 25,9%
Ambiental 139.857.971 2,1%
Econdmico 4.465.891.959 65,6%
Infraestrutura 384.189.255 5,6%
Estratégia de Defesa 39.436.795 0,6%
Total PPA 2020-2023 6.802.767.222 100,0%

Fonte: Mensagem Presidencial PLPPA 2020-2023

3.1 PROGRAMAS FINALISTICOS

Na esséncia do Plano estdo os 66 programas finalisticos, que sdo distribuidos dentre seus seis eixos e asso-

ciados a diretrizes e temas.

3.1.1 EIXO INSTITUCIONAL

Diretrizes:

I. Aprimoramento da governanca, modernizacdo do Estado e da gestdo publica federal, com eficién-
cia administrativa, transparéncia da acao estatal, digitalizacdo dos servicos governamentais e reducao

do tamanho do Estado

Il. Intensificacdo do combate a corrupcao, a violéncia e ao crime organizado
lIl. Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo planejamento de longo prazo

associada a reducdo da inseguranca juridica
IV. Valorizacdo da liberdade individual e da cidadania com foco na familia

Temas:
e Tema 1: Transparéncia e Combate a Corrupcao
e Tema 10: Fortalecimento das Instituicdes Republicanas
e Tema 13: Justica e Seguranca Publica

Programas Finalisticos do Eixo Institucional:

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Controladoria Geral da Unido 423.534 4,1%
4004 | Transparéncia, Integridade e Combate a Corrup¢do 423.534 4,1%
Advocacia Geral da Unido 1.725.763 16,9%
4005 | Protecdo Juridica da Unido 1.725.763 16,9%
Presidéncia da Republica 703.184 6,9%
4001 | Comunicacdo Publica e Divulgacao de Atos e Matérias do Governo Federal 703.184 6,9%




CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL |
I

Fiscalizacdo e Controle — SF Fiscalizagc@o Financeira — CD

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Ministério da Justica e Seguranca Publica 7.358.081 72,1%
5015 | Justica 682.996 6,7%
5016 | Seguranca Publica, Combate a Corrupcéo, ao Crime Organizado e ao Crime Violento 6.675.085 65,4%
Total 10.210.562 100,0%

3.1.2 EIXO SOCIAL

Diretrizes:
IV. Valorizacao da liberdade individual e da cidadania com foco na familia
V. Priorizacdo na qualidade da educacao basica e a preparacdo para o mercado de trabalho
VI. Ampliacdo da cobertura e da resolutividade da atencdo bésica de saude e fortalecimento da inte-
gracgao entre os servicos de salde
VII. Enfase na geracao de oportunidades e estimulos a insercao no mercado de trabalho

Temas:
¢ Tema 3: Educacao
e Tema 4: Saude
e Tema 5: Assisténcia Social, Cultura e Esporte
¢ Tema 6: Vinculos familiares e intergeracionais

Programas Finalisticos do Eixo Social:

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Ministério da Educacdo 175.103.817 9,9%
5011 | Educagao Basica de Qualidade 93.356.719 5,3%
5012 | Educagao Profissional e Tecnoldgica 7.341.605 0,4%
5013 | Educacdo Superior — Graduacao, Pés-Graduacdo, Ensino, Pesquisa e Extensdo 70.861.379 4,0%
5014 | Estatisticas e Avaliacdes Educacionais 3.544.114 0,2%
Ministério da Saude 703.683.893 39,9%
5017 | Assisténcia Farmacéutica no SUS 136.326.561 7.7%
5018 | Atencdo Especializada a Satde 308.134.085 17,5%
5019 | Atencdo Primaria a Saude 203.279.332 11,5%
5020 | Desenvolvimento Cientifico, Tecnolégico e Produtivo em Satde 4.218.236 0,2%
5021 | Gestao e Organizacdo do SUS 10.419.969 0,6%
5022 | Protecdo, Promocao e Recuperacdo da Saude Indigena 6.080.642 0,3%
5023 | Vigilancia em Saude 35.225.068 2,0%
Ministério da Cidadania 829.058.132 47,0%
5024 | Atencao Integral a Primeira Infancia 1.599.605 0,1%
5025 | Cultura 13.058.830 0,7%
5026 | Esporte 3.628.496 0,2%
5027 | Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vulnerabilidade Social 234.973.412 13,3%
5028 | Inclusdo Social por meio do Bolsa Familia e da Articulacdo de Politicas Publicas 120.177.791 6,8%
5029 | Producédo de Dados e Conhecimento para o Aprimoramento de Politicas Publicas 72.002 0,0%
5030 | Promocao da Cidadania 308.000 0,0%
5031 | Protecdo Social no ambito do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS 366.134.479 20,8%
5032 | Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico: cuidados, prevencéo e reinsercdo social 297.360 0,0%
5033 | Seguranca Alimentar e Nutricional 88.808.157 5,0%




NOTA TECNICA

PLPPA 2020-2023
Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos 55.334.838 3.1%
5034 | Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia, Promocéo e Defesa dos Direitos Humanos 55.334.838 3,1%
para todos
Total 1.763.180.680 100,0%
3.1.3 EIXO AMBIENTAL
Diretriz:
VIIIl. Promocdo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, considerando custos e beneficios
ambientais
Tema:
e Tema 14: Agropecuaria e Meio Ambiente
Programas Finalisticos do Eixo Ambiental:
Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 137.636.118 98,4%
1040 | Governanca Fundiaria 2.534.973 1,8%
1031 | Agropecuaria Sustentavel 133.714.520 95,6%
2202 | Defesa Agropecuaria 584.193 0,4%
2203 | Pesquisa e Inovacao Agropecudaria 802.432 0,6%
Ministério do Meio Ambiente 2.221.853 1,6%
1058 | Mudanca do Clima 1.152.571 0,8%
1041 | Conservacao e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Naturais 1.050.701 0,8%
1043 | Qualidade Ambiental Urbana 18.581 0,0%
Total 139.857.971 100,0%

3.1.4 EIXO ECONOMICO

Diretrizes:
VII. Enfase na geracao de oportunidades e estimulos & insercdo no mercado de trabalho
VIIIl. Promocéo do uso sustentavel e eficiente dos recursos naturais, considerando custos e beneficios
ambientais
IX. Compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscal, visando reinserir o Brasil entre os pai-
ses com grau de investimento
X. Simplificacdo do sistema tributario, melhoria do ambiente de negdcios, estimulo a concorréncia e
maior abertura da economia ao comércio internacional
XI. Eficiéncia da acdo do setor publico com valorizacdo da ciéncia e tecnologia e reducao do papel do
estado na economia
Xll. Ampliacdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo planejamento de longo pra-
z0 associada a reducao da inseguranca juridica
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Temas:

¢ Tema 2: Nova Previdéncia e Politica Fiscal solvente
e Tema 8: Ciéncia e Tecnologia e Comunicagbes
* Tema 10: Fortalecimento das instituicdes republicanas

e Tema 11: Produtividade e Competitividade, com geracao de oportunidades e empregos

e Tema 12: Desenvolvimento Regional e Territorial
e Tema 15: Politica Externa e Comércio Exterior

Programas do Eixo Econémico:

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo
Ministério da Economia 3.508.557.406 78,6%
2214 | Nova Previdéncia 2.923.044.398 65,5%
2215 | Politica Econdmica e Equilibrio Fiscal 17.485.913 0,4%
4003 | Garantia de Estabilidade Monetaria e Financeira 4.694.063 0,1%
2211 | Insercdo Econdmica Internacional 20.045.159 0,4%
2212 | Melhoria do Ambiente de Negdcios e da Produtividade 459.073.353 10,3%
2209 | Brasil, nosso Proposito 26.103.936 0,6%
2213 | Modernizacdo Trabalhista e Trabalho Digno 57.974.423 1,3%
2210 | Empregabilidade 136.161 0,0%
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacées 72.724.182 1,6%
2208 | Tecnologias Aplicadas, Inovacao e Desenvolvimento Sustentavel 46.231.009 1.0%
2205 | Conecta Brasil 4.013.987 0,1%
2204 | Brasil na Fronteira do Conhecimento 19.196.737 0,4%
2207 | Programa Espacial Brasileiro 487.799 0,0%
2206 | Politica Nuclear 2.794.650 0,1%
Ministério das Relacoes Exteriores 3.209.689 0,1%
2216 | Politica Externa 3.209.689 0,1%
Ministério do Turismo 653.889 0,0%
2223 | A Hora do Turismo 653.889 0,0%
Ministério do Desenvolvimento Regional 880.534.156 19,7%
2217 | Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano 318.270.067 7.1%
2222 | Saneamento Basico 7.312.410 0,2%
2219 | Mobilidade Urbana 31.790.619 0,7%
2221 | Recursos Hidricos 6.550.917 0,1%
2220 | Moradia Digna 514.739.249 11,5%
2218 | Gestao de Riscos e Desastres - Defesa Civil 1.870.894 0,0%
Presidéncia da Republica 212.637 0,0%
2201 | Brasil Moderniza 212.637 0,0%
Total 4.465.891.959 | 100,0%




3.1.5 EIXO DE INFRAESTRUTURA

Diretriz:
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Xll. Ampliagdo do investimento privado em infraestrutura orientado pelo planejamento de longo pra-

z0, associada a reducdo da inseguranca juridica

Tema:

e Tema 7: Infraestrutura, Transporte, Energia e Recursos Naturais

Programas do Eixo de INFRAESTRUTURA

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo

Ministério de Minas e Energia 319.143.303 83,1%
3001 | Energia Elétrica 27.433.131 7.1%
3002 | Geologia, Mineracéo e Transformagao Mineral 159.775 0,0%
3003 | Petréleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis 291.550.397 75,9%
Ministério da Infraestrutura 65.045.952 16,9%
3004 | Aviacdo Civil 13.923.354 3,6%
3005 | Transporte Aquaviario 31.889.689 8,3%
3006 | Transporte Terrestre e Transito 19.232.909 5,0%
Total 384.189.255 100,0%

3.1.6 ESTRATEGIA DE DEFESA

Diretriz:

Xlll. Desenvolvimento das capacidades e das condigdes necessarias para promover a soberania e 0s
interesses nacionais, considerando as vertentes da Defesa Nacional, das Relacdes Exteriores e da Se-

guranca Institucional

Tema:

e Tema 9: Defesa
e Tema 10: Fortalecimento das Instituicbes Republicanas

Programas da ESTRATEGIA DE DEFESA (Valores em R$ mil)

Orgao / Programa Valor (R$ mil) | % do eixo

Ministério da Defesa 39.010.902 98,9%
6011 | Cooperagdo para o Desenvolvimento Nacional 566.702 1,4%
6012 | Defesa Nacional 38.328.285 97,2%
6013 | Oceanos, Zona Costeira e Antartica 115.915 0,3%
Presidéncia da Republica 425.893 1,1%
4002 | Seguranca Institucional 425.893 1,1%
Total 39.436.795 100,0%
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3.2 PROGRAMAS DE GESTAO E MANUTENCAO

Além dos programas finalisticos, hd um conjunto de seis programas de gestdao e manutencao, sendo um
para cada ramo da Administracao publica, assim distribuidos:

Programa

0030 | Programa de Gestdo e Manutencdo da Defensoria Publica da Unido

0031 | Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério Publico

0032 | Programa de Gestao e Manutencdo do Poder Executivo

0033 | Programa de Gestdo e Manutencdo do Poder Judiciario

0034 | Programa de Gestao e Manutencdo do Poder Legislativo

0035 | Programa de Gestdo e Manutencao das Empresas Estatais Federais
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4. CONTEUDO DO TEXTO E INOVACOES DO PLPPA 2020-2023

A presente secdo tecerd comentarios sobre o texto do Projeto de Lei do Plano Plurianual 2020-2023 (PLPPA
2020-2023), a estrutura metodoldgica adotada, bem como sobre possiveis consequéncias para o planejamento
governamental.

4.1 DESTAQUES DO TEXTO DO PLPPA 2020-2023

O PLPPA 2020-2023 traz no art. 2° um conjunto de definicbes afetas ao planejamento e a gestdo publica.
Trata-se de iniciativa que contribui para a transparéncia e o melhor entendimento do Plano como um todo. To-
davia, entende-se que ndo ha sentido na conceituacao de institutos que ndo fazem parte da estrutura do Plano.

Por exemplo, a categoria tema estad conceituada no art. 2°, mas nao é retomada no texto do PLPPA e nem
em nenhum dos Anexos que contém a programacdo. Nao ha sequer uma tabela que relacione os Temas aos Pro-
gramas. Da mesma forma foram invocados os conceitos de indicador, politica publica, politica nacional e eixo,
sobre 0s quais ndo ha mencao outra no PLPPA ou em seus anexos. Considerando que a nova metodologia de
elaboracdo do PPA alegadamente valoriza a simplificacdo, nao se vislumbrou a relevancia de se definir conceitos
gue nao sdo empregados no PLPPA 2020-2023.

Quanto ao conceito de Investimento Plurianual Prioritario, sua definicdo deveria ser complementada com
a informacao de que se restringe ao orcamento fiscal e da seguridade social (OFSS), como se conclui da leitura
dos anexos. Ou aportar a definicdo de Investimento Plurianual das Empresas Estatais ndo Dependentes o crivo
de prioridade.

Ainda em relagdo ao marco conceitual, embora haja definicdo de gastos diretos e subsidios ao art. 2°, as ca-
tegorias utilizadas para compor as fontes dos recursos ndo orcamentarios dos programas finalisticos sdo créditos
e demais fontes e gastos tributarios. Portanto, parametros adotados na programacdo, mas ndo considerados
entre as definicdes normativas do PL. Portanto, avalia-se a pertinéncia de estas categorias também serem con-
templadas entre as declaracdes ao art. 2°.

O art. 3° do PLPPA 2020-2023 elenca 13 diretrizes, com a funcdo de traduzir as prioridades do Governo.
Dessa forma, espera-se que tais diretrizes se desdobrem em programas, objetivos e metas, com encadeamento
l6gico e factivel, como corolario da adocdo do modelo ldgico e das relagcdes causais preconizadas sob seu esteio.

Entretanto, a segunda Diretriz, reproduzida abaixo, nao esta relacionada a nenhum dos 66 programas, o
gue denota descompromisso com o seu alcance, pela tdo-sé razdo de que néo lhe foram atribuidos instrumen-
tos taticos ou operacionais necessarios e suficientes para sua consagragao:

Il - Articulagdo e coordenacdo com os demais entes federativos, combinando processos de rela-
cionamento formal, mediante celebracao de contratos ou convénios, envolvendo transferéncia
de recursos e responsabilidades, bem como mecanismos de monitoramento e avaliacdo.

Por outra senda, ha vulnerabilidade nas relacoes causais entre os objetos de programacdo apreciados. A
primeira Diretriz, por exemplo, é apresentada como:

I - Aprimoramento da governanca, modernizacao do Estado e da gestdo publica federal, com
eficiéncia administrativa, transparéncia da acdo estatal, digitalizacdo de servicos governamen-
tais e reducado da estrutura administrativa do Estado.
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Ao compulsar os Anexos, verifica-se que tal diretriz esta vinculada exclusivamente ao Programa 1015 - Jus-
tica, que tem como meta:

Alcancar 80% do indice de direitos promovidos aos cidadaos, de acesso ao acervo da memoria
nacional, da defesa do mercado concorrencial e do consumidor e da aplicagdo da justica na
gestao de ativos.

O citado “indice de direitos promovidos aos cidaddos” nao é detalhado no PL, nem ha qualquer referéncia
a sua fonte. De qualquer forma, nao parece crivel que o comando traduzido pela Diretriz contida no inciso |
do art. 3° possa ser respondido pela meta do referido programa do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Nao se pretende, por esse instrumento, detalhar todas as inconsisténcias verificadas com traco similar, mas
apenas alertar para a existéncia de fragilidades na correspondéncia Diretriz < Programa < Meta. Ao colegiado
cabera avaliar a conveniéncia e a oportunidade de aperfeicoar a programacado e demais instrumentos do plane-
jamento governamental dispostos no PLPPA 2020-2023.

Ainda em relacdo ao art. 3°, chama a atencao a auséncia, por exemplo, de Diretrizes voltadas para a educa-
¢ao superior, para a cultura, e para a superacao das diferencas regionais e sociais gue estdo previstos em diversas
passagens da Constituicdo Federal de 1988. A esse propdsito, por sua altitude pétrea, convém rememorar que
a reducao das assimetrias constitui um dos objetivos fundamentais da Republica, nos termos do art. 3°, Ill, da
Lei Fundamental.

Também chama atencao que o PLPPA 2020-2023 nao dedique um artigo a explicitar quais sdo as priorida-
des e metas da administracdo publico para 2020, considerando o claro comando do PLDO 2020, no art. 3°. A
matéria serd abordada em tépico subsequente.

4.2 ESTRUTURA E METODOLOGIA DO PPA 2020-2023

O PLPPA 2020-2023 é formado pelo texto da Lei e quatro anexos:
* Anexo | — Programas Finalisticos;
* Anexo Il — Programas de Gestao;
e Anexo Il — Investimentos Plurianuais Prioritarios; e
* Anexo IV - Investimentos Plurianuais das Empresas Estatais ndo Dependentes.

Um dilema presente nos PPA's refere-se a compatibilizacdo entre o carater estratégico (que exigiria um me-
nor numero de atributos) e a necessaria transparéncia a sociedade e ao Congresso Nacional sobre as escolhas
publicas. Como ainda nao foi editada a Lei Complementar prevista para definir o contetdo dessa pega, ao longo
dos ultimos 30 anos, o Poder Executivo vem experimentando diferentes formatos.

Por exemplo, o PPA 2000-2003 continha a totalidade das acoes orcamentarias, com a previsao de dotacoes
para cada uma delas aberta para os seus quatro anos de vigéncia. O PPA 2012-2015 ja nao trazia as agdes or-
gamentarias, mas uma turva sombra delas, denominadas “iniciativas”. O PPA 2016-2019, em vigéncia, também
ndo explicita as acdes orcamentarias, mas seus 54 programas tematicos se desdobram em 304 objetivos e 1.136
metas, dando certo grau de transparéncia a acdo do Governo.

Em relacdo a sua metodologia, o PLPPA 2020-2023 optou pela simplificacdo. Dessa forma, diferentemente
do PPA 2016-2019, nao sao explicitados varios objetivos e metas para cada um dos programas finalisticos. Ao
contrério, cada programa traz apenas uma unidade responsavel, um objetivo e uma meta. Dessa forma,
seus 66 programas trazem, respectivamente 66 objetivos e 61 metas quantificaveis, considerando que cinco
programas possuem “metas qualitativas”.
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Em uma primeira anélise, do ponto de vista da comunicacdo de governo, pode parecer Util essa simplifica-
¢do, no sentido de que sera possivel apresentar quais sdo efetivamente as preferéncias governamentais. Todavia,
considerando a complexidade dos problemas que cada um dos 66 programas se propde a enfrentar (emprega-
bilidade, educacao basica de qualidade, seguranca publica etc.), ndo parece razodvel assumir que apenas com
0 cumprimento de uma meta sintética por programa eles se resolverdo. Dessa forma, seria importante que os
demais objetivos e metas que estao intrinsecos nos programas finalisticos do PLPPA 2020-2023 também fossem
explicitados para a sociedade.

Uma inovacdo importante foi o resgate do modelo l6gico para a construcao dos programas finalisticos. A
partir do PPA 2000-2003, até o PPA 2008-2011, o marco logico foi a ferramenta utilizada para construcao dos
programas. Essa metodologia permite que se faca uma ligagao entre os problemas (ou oportunidades) que se
decida atacar com as suas respectivas causas e consequéncias. Dai se desenham os programas correspondentes,
com objetivos expressos, acbes necessarias, metas, indicadores e resultados a serem alcancados. Nesse sentido,
o esforco de dotar os Programas de uma coeréncia interna é importante, e reforca a necessidade de integragao
entre os instrumentos PPA, LDO e LOA.

No entanto, uma andlise dos programas finalisticos componentes do PLPPA 2020-2023 aponta para a au-
séncia de padrdo na aplicacdo dessa metodologia. Por exemplo, o Programa 4002 - Seguranca Institucional,
cujo objetivo é aprimorar a articulacdo e o assessoramento politico estratégico nas questdes relacionadas a
soberania, aos interesses nacionais e a seguranca do Estado e da sociedade, ndo nos parece se adequar ao
conceito de programa finalistico previsto no art. 2° do PL. Nao se afasta a importancia dessa atribuicdo gover-
namental, que, todavia, mais se assemelha a prestacdo de um servico ao proprio Estado do que efetivamente
a “um conjunto de agdes orcamentarias [...] suficientes para enfrentar um problema da sociedade, conforme
objetivos e metas”.

Em relagdo as metas propostas para os programas finalisticos, identificou-se uma possivel incoeréncia con-
ceitual. Consoante definicdo expressa no texto do Projeto de Lei, tratar-se-iam de declaracdes de resultado.
Nada obstante, em sua maioria foram aduzidas metas de produto ou de processo. Por exemplo, no Programa
1058 - Mudanca do Clima, a meta consiste em politicas, acoes e medidas implementadas para enfrentamento
da mudanca do clima e dos seus efeitos. Nao deflui da leitura da meta o resultado que se espera alcancar. Por
oportuno, cumpre registrar que a Republica Federativa do Brasil assumiu compromissos por meio do Acordo de
Paris, sendo comumente utilizada métrica de reducdo na emissao de carbono.

Ainda a titulo exemplificativo, a meta do Programa 2220 - Moradia Digna é atingir 1.380.000 beneficiarios
com a ampliacdo do acesso a moradia e a melhoria das condicdes de habitabilidade. Trata-se, a nosso sentir,
de um produto da acdo governamental, e ndo de uma medida de resultado, tal qual corroboram os estudos no
campo da avaliacdo. O valor apresentado para a linha de base em 2020 reforca a caracteristica de produto, pois
é fixado em 0 (zero), como se fosse inédita a intervencao do Estado para provimento de condi¢cdes dignas de
moradia, premissa contestada pela previsao de entrega em 2019 de unidades residenciais para familias de baixa
renda sob a égide do Programa Minha Casa, Minha Vida. O que se pode asseverar é que, ao manto do novo
Programa, nenhum produto teréa sido entregue anteriormente a 2020, e isso ndo denota, por exemplo, o déficit
habitacional a ser ainda superado, como meta de resultado que seria.

Também nao ficou clara a meta prevista para o Programa 2208 - Tecnologias Aplicadas, Inovagao e Desen-
volvimento Sustentavel, que declara a intencdo de manter a participacdo dos dispéndios empresarias em pes-
quisa e desenvolvimento (P&D) em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB) entre 0,54% e 0,56%. Considerando
que a linha de base foi informada como sendo de 0,60% em dez/2016, conclui-se que a meta do Programa
é reduzir a participagcdo empresarial, em que pese ao objetivo do Programa ser o de aumentar o impacto do
dispéndio publico. Sera que isso seria promovido por meio da reducdo da participacdo privada, ou, ao revés, o
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investimento publico ndo teria seu alcance ampliado justamente por meio da oportuna concorréncia de recursos
outros, de parceiros privados?

No Programa 5018 - Atencao Especializada a Saude, o objetivo é promover a ampliacdo da oferta de servi-
¢os da atencao especializada com vista a ampliacdo do acesso e reducao das desigualdades regionais. Todavia,
a meta trata apenas da ampliacdo do indice de transplantes de 6rgdos soélidos. Sera que o atingimento dessa
meta serd suficiente para, ainda que minimamente, alcancar o objetivo? Ademais, o objetivo declara a intengao
de reduzir as desigualdades regionais, logo ndo seria de esperar que a meta estivesse, portanto, regionalizada,
conforme disposto no art. 165 da Constituicao Federal?

Por fim, ha questdes a serem aclaradas na relacdo l6gica entre as metas propostas e os valores financeiros
contidos no Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2020, e no PLPPA para o periodo compreendido entre 2021
e 2023. Por exemplo, o Programa 5024 - Protecdo Integral a Primeira Infancia tem, no PLOA 2020, meta de
atendimento a 800.000 criancas, ao custo de R$ 524 milhdes. Entretanto, para o triénio final do Plano, a meta
é de 3.000.000 de criancas, sendo que o valor correspondente é de apenas R$ 1,1 bilhao, ou seja, aproximada-
mente R$ 358 milhdes por ano. Logo, cabe indagar como serd possivel um crescimento de 275% na meta com
reducao dos valores aplicados. Tratar-se-ia de meta cumulativa? Ou hé investimentos no primeiro ano que serdo
aproveitados em atendimentos menos custosos a partir de entdo?

Situacdo semelhante ocorre com o Programa 5016 - Seguranca Publica, Combate a Corrupgao, ao Crime
Organizado e ao Crime Violento, que tem como meta sair de 4.727 operacdes realizadas para 20.000 ao final
do PPA. Os recursos orcados para 2020 montam R$ 1,7 bilhdo, e, para os outros 3 anos, o PLPPA contempla
apenas R$ 4,9 bilhdes, ou seja, uma média de 1,6 bilhdo por ano entre 2021 e 2023.

Em relacdo aos indicadores, apresentados como um instrumento gerencial para mensuracao do desempe-
nho do programa em relacdo a meta declarada, tém-se um avanco no sentido de haver uma linha de base e um
valor previsto ao final do plano. Tratava-se de uma grave deficiéncia do Plano anterior, apontada tanto por estas
Consultorias quanto pelo Tribunal de Contas da Unido. Contudo, ndo ha indicacdo da féormula de célculo dos
indicadores, o que nao permite o conhecimento de quais parametros, variaveis e fontes de dados estdo sendo
considerados, e isso prejudica a fiscalizacdo e o controle social.

Como exemplo, o Programa 2218 - Gestao de Riscos e Desastres informa o seguinte “descritor de desem-
penho”: capacidade dos municipios na atuacdo da gestao de riscos e de desastres. Todavia, em nenhum docu-
mento, ainda que gerencial, é informado como seréd apurada tal medida de governanca e de governabilidade
municipal. E sendo o indicador o instrumento por exceléncia para monitoramento e avaliacao, faz-se necessaria
a descricdo do modo de apuracao, com a férmula de calculo (métrica) e a fonte dos dados primarios.

Encontraram-se também algumas inconsisténcias em relagdo a linha de base. Em alguns programas, tais
valores ndo foram apresentados, tal como no Programa 3002 - Geologia, Mineracao e Transformacdo Mineral
e no Programa 5020 - Desenvolvimento Cientifico, Tecnoldgico e Produtivo em Saude. Naturalmente, a ausén-
cia do indice mais recente pode decorrer da sua inexisténcia e da necessidade, pois, de que seja apurado. No
entanto, ao se acolher essa alegacdo, tampouco faria sentido a previsao de indice ao final do PPA, por absoluto
desconhecimento da situaco atual que justificasse o compromisso adiante — se ndo se sabe qual o atual “Indice
de Eficiéncia da Gestao Mineral”, como projeta-lo em 3,04 em 2023? E desafiador, factivel?

Em outros casos, definiu-se um indicador e uma linha de base que é quase uma tautologia. Por exemplo,
no Programa 5014 - Estatisticas e Avaliacdes Educacionais, a meta é realizar 100% dos estudos, levantamentos
estatisticos, exames e avaliaces educacionais, conforme planejamento anual, a linha de base é 100% e valor
previsto ao final do PPA também é 100%. Sem embargo, quem estabelece quais estudos serdo realizados ¢ a
prépria Instituicdo; logo, serd improvavel a meta nao ser cumprida. Por outro lado, se atualmente a incidéncia
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ja é de 100%, nao haveria um problema na sociedade a constar da agenda governamental e a justificar um
programa finalistico “conforme objetivos e metas”. A meta de 100% ja estara alcancada.

No caso do Programa 6011 - Cooperacdo com o Desenvolvimento Nacional, a meta é atingir 82% de
realizacao das agbes de cooperacdo com o desenvolvimento nacional. Ou seja, a priori, ja se assume que ndo
serd possivel realizar todas as operagbes propostas. Nesse sentido, observando a boa técnica, ndo seria o caso
de rever o planejamento, de modo a se projetar um plano de trabalho que seja possivel realizar? Ainda que ao
longo da implementagao de tal plano ndo se consiga atingir 100% de execucdo, causa estranheza que de inicio
ja se assuma o nao cumprimento do planejado.

Quanto aos programas, um avanco importante foi a sua recuperacdo como médulo integrador entre o Pla-
no e Orcamento. Dessa forma, o PPA ird retratar o programa, seu objetivo e sua meta e a LOA trard o conjunto
de a¢des orcamentarias que serao executadas tendo em vista o objetivo e a meta. E as vinculacbes entre acoes
orgamentdrias e programas constarao das leis orcamentarias anuais.

Tal integracao reforca a necessidade de aplicacao da ferramenta do marco légico para os dois instrumentos
(PPA e LOA), pois um dos passos cruciais na adogdo do marco ldgico é a construgao das acdes que serdo neces-
sarias para alcance dos resultados. Ha que se lembrar, como afirmava Carlos Matus, que “o plano se realiza na
acdo, nunca antes”. Nesse sentido, ndo parece um dbice que o rol completo das acdes seja discriminado apenas
nas LOA's, mas é fundamental que elas nascam em sintonia com a estratégia. Caso contrario, os programas
serdo meros classificadores ou agregadores de despesas.

Porém, nao nos parece que as agdes orcamentarias tenham sido revistas ou exaustivamente validadas com
esse proposito, dada a magnitude das alteracdes nos programas. Ou seja, para cada problema que os progra-
mas finalisticos identificaram, as acdes orcamentarias da LOA devem ser suficientes para o alcance dos respec-
tivos objetivos e metas. Se ha descompasso entre a estrutura programatica e as diretrizes estratégicas, em bem
menor numero, quanto mais na consisténcia interna dos proprios programas.

Ainda em relacdo aos programas finalisticos, identificou-se tratamento diferenciado no que concerne a mul-
tissetorialidade. Uma das principais tarefas de um Plano é servir como instrumento de coordenacdo das acoes
governamentais, possibilitando a identificacdo de sinergias. Nesse sentido, é imperativo o reconhecimento de
que o enfretamento de um problema depende da conjugacao de esforcos de varios atores. Um exemplo positivo
desse tratamento no PLPPA 2020-2023 é o Programa 5027 - Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vul-
nerabilidade Social, que traz acées de responsabilidade tanto do Ministério da Economia quanto do Ministério
da Cidadania.

Como contraexemplo, apresente-se o Programa 5024 - Atencéo Integral a Primeira Infancia, sobre o qual
declara a Mensagem Presidencial que acompanha o PLPPA:

Assim, na area de educacdo, merece énfase o Programa Atencao Integral a Primeira Infncia,
que apresenta meta ambiciosa, pois pretende ampliar o atendimento de criangas (da gestacao
até os 6 anos) dos atuais 357 mil beneficiarios para 3 milhées até o final do ano de 2023.

Todavia, consulta ao Volume Il do PLOA 2020 n&o elenca nenhuma acao orcamentaria do Ministério da Edu-
cacdo para tal iniciativa. Ao invés disso, foram apresentadas apenas a¢des sob responsabilidade do Ministério da
Cidadania. Tendo sido declarado como prioritario para o préximo quadriénio, ndo seria o caso de o Programa
dispor de todos os esforcos que estariam sendo empreendidos pelo conjunto dos Ministérios participantes?

Especial atencdo merece ser dispensada aos Investimentos Plurianuais. Primeiramente, ressalte-se que o Po-
der Executivo adotou critérios diferenciados para tratar os investimentos do Orcamento Fiscal e da Seguridade
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Social e aqueles das Estatais Independentes. Enquanto para os primeiros foram adotados critérios de priorizacao
bastante restritivos (art. 8°), os investimentos das estatais foram listados de forma exaustiva.

Causa estranheza tal procedimento, uma vez que os mandamentos da Constituicao Federal ndo fazem tal
distingdo. Dessa forma, tem-se um conjunto reduzidissimo de investimentos elencados no Anexo lll — apenas 30
projetos, enquanto no Anexo IV estao listados centenas de projetos, alguns de valores bem modestos, como,
por exemplo, o Desenvolvimento da Producdo de Petréleo e Gas Natural, na regidao Centro-Oeste, no valor de
R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais).

Um avango que havia nos Planos 2012-2015 e 2016-2019 era o estabelecimento de um valor minimo de
referéncia, de modo a evitar que investimentos de menor vulto estivessem no Plano, ao lado daqueles que se-
riam estruturantes. Neste PLPPA ndo ha tal distincdo, logo tem-se projetos da ordem de R$ 2,8 bilhdes (Desen-
volvimento de Submarinos Convencionais e Nuclear) junto a um projeto de R$ 7 milhdes (Construcao do Centro
Nacional de Capacitacdo e Difusao de Ciéncias Forenses).

Abandonou-se também qualquer pretensao de gestdo prioritaria da carteira de projetos do Plano. O texto
do Projeto de Lei ndo menciona qualquer iniciativa para monitoramento e avaliacao de tais projetos. Ou seja, ser
considerado um projeto prioritario no PLPPA 2020-2023 nao implica na garantia de recursos financeiros nem o
gerenciamento intensivo para se superar possiveis gargalos durante a implementacéao.

Nao ha ainda qualquer mencdo a necessaria compatibilizacéo do Plano com as emendas orcamentarias
impositivas, em especial as coletivas de bancada. A partir da Emenda Constitucional 100, de 2019, garante-se a
execucdo obrigatdria das programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamenta-
res de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente liquida realizada
no exercicio anterior. Considerando que parte consideravel dessas programacdes se destinam a investimentos,
como incorpora-las ao Plano? Como assegurar que as emendas parlamentares coletivas de bancada resguardem
o equilibrio fiscal do Plano?

Sendo o PPA documento de orientacao do processo alocativo, e ndo de fixacdo de dotacdes orcamentarias,
poder-se-ia considerar que os impactos fiscais das iniciativas haveriam de se resolver por ocasido do processo
orcamentario anual. E, de fato, o que ocorre na préxis da gestao das politicas publicas. Contudo, jogar para o
orcamento anual a definicdo das programacoes e valores a executar implica precisamente em assacar do PPA
sua funcédo de orientacdo estratégica. Esvaziado de contetdo e de funcionalidade, o PPA se configura cada vez
menos como instrumento de apoio a tomada de decisdes e cada vez mais como cumprimento formal de dispo-
sitivo constitucional.

No tocante a regionalizacdo, tem-se o comando constitucional donde consta que o PPA estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas para as despesas de capital e as decorrentes destas, e
para os programas de duracao continuada. Tradicionalmente, tal regionalizacdo se deu na definicdo das metas.
E, novamente, ndo ha padrdo na proposta encaminhada pelo Poder Executivo.

Por exemplo, os Programas 6011 - Cooperacdo com o Desenvolvimento Nacional e 6013 - Oceanos, Zona
Costeira e Antartica trazem uma tabela para regionalizacdo, mas é apresentada apenas uma meta nacional.
O Programa 1043 - Qualidade Ambiental Urbana tem como meta realizar acoes para a melhoria da qualidade
ambiental urbana nas 27 unidades da Federacdo, mas apresenta um indice nacional. Em sintese: dez dos 66
programas informam como as respectivas metas serao alcancadas nas cinco macrorregides do pais, e apenas
um, o “Programa Protecdo Juridica da Unido”, informa como sua meta sera alcancada por Estado. Os demais
55 programas nao trazem qualquer informacao sobre a previsao de distribuicdo das metas no territorio, atributo
constitucional do PPA, e reforco a Federacao.



NOTA TECNICA

PLPPA 2020-2023

Ademais, em relacdo as despesas de capital, esperar-se-ia que fosse apresentada a previsao de distribuicao
regionalizada dos investimentos financiados por recursos federais. Contudo, tal informagdo nao consta do
PLPPA 2020-2023.

Seguindo as etapas do ciclo do gasto publico, o PLPPA traz uma se¢do sobre o Monitoramento e a Ava-
liacdo. Desconsiderando que o Plano se organiza por programas, o art. 15 prevé a avaliacdo de “politicas
publicas”. Ocasionalmente programas e politicas publicas podem ser coincidentes, mas nem sempre, e ndo é
apontado nenhum instrumento que possibilite que sejam identificadas as politicas publicas que estdo contidas
em cada um dos programas.

Além da avaliagdo estar prevista para politicas publicas e ndo para programas, o Poder Executivo podera
escolher discricionariamente quais seriam as politicas publicas a serem avaliadas. Ou seja, qual a proporcdo das
politicas publicas que serdo avaliadas? Uma, duas, todas? Nao ha também uma previsdo de quando essas ava-
liagdes serao encaminhadas ao Congresso Nacional.

Mais importante que ndo ha nenhuma previsdo de avaliacdo do Plano em si. Ou seja, os problemas que
foram identificados em 2019 e que deram origem aos programas foram superados ou atenuados? O cendrio
macroecondmico se confirmou? As metas foram alcancadas? Os indicadores se confirmaram? A titulo de com-
paracdo, o PPA 2016-2019, em vigor, prevé que seja encaminhada ao Congresso a situacdo, por programa, dos
indicadores, objetivos e metas. A avaliagdo isolada das politicas publicas ndo serd capaz de responder a essas
perguntas, e nos parece que seria importante uma previsao de melhor comunicacdo com o Parlamento e com a
sociedade sobre a efetividade dos programas desenhados a partir dos Eixos e das Diretrizes.

Nao ha também previsao de revisao sistematica do Plano. No Capitulo V, é facultada ao Poder Executivo
a possiblidade de proceder a algumas alteracdes por ato proprio, como, por exemplo, no valor global dos
programas e nas metas. Em primeira analise, parece-nos razoavel, dada a nova metodologia proposta, que as
alteracoes nos valores globais dos programas possam ser feitas diretamente pelo Executivo. Por outro lado, a
mudanca da meta sem tramitacdo legislativa prévia pode encerrar alguns riscos. Em nosso sistema de planeja-
mento e orcamento, o Congresso autoriza o Executivo a desenvolver determinadas acdes para alcangar deter-
minado resultado. Assim, embora pequenos ajustes na meta possam se fazer necessarios ao longo da execucéo,
e é razoavel que o Executivo possua delegacao para promové-los, a definicdo de uma nova meta importaria em
alteracdo visceral da motivacdo e do destino dos gastos publicos.

Uma lacuna que nao foi corrigida diz respeito a apuracao dos custos. A despeito do aparato tecnoldgico e
da disponibilidade de dados, nao é possivel responder com clareza quanto custa a intervencao estatal?

4.3 CONSIDERACOES SOBRE O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Ha alguns ciclos, os Planos Plurianuais vém perdendo sua funcdo. Tem-se, na pratica, um documento sem
grandes poderes normativos (o crédito estd na LOA) e com baixa representatividade da estratégia efetiva de
cada area de atuacdo da administracdo publica. Nao ha clareza sobre o papel a ser desempenhado por esse
instrumento, embora algumas apostas mais ou menos bem-sucedidas tenham sido feitas em Planos anteriores.

No Avanca Brasil, esperava-se que o instrumento fosse efetivo para a gestdo das prioridades do Governo.
No PPA 2004-2007 avancou-se na articulacdo federativa, no modelo de gestdo, na transversalidade e no mo-
nitoramento e avaliacdo. O PPA 2012-2015 apostou na comunicacdo e na participagao social. Agora, o que se
espera do PPA 2020-2023: instrumento de comunicacao, de gestao de prioridades? Mapa gerencial da acdo de
governo? Catalizador da estratégia nacional de desenvolvimento? Enfim, trata-se de dotar o instrumento de sen-
tido, para que seja efetivamente til para a sociedade, promovendo uma melhor alocacdo dos recursos publicos.
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5. CENARIO MACROECONOMICO DO PLPPA 2020-2023

A economia brasileira tem passado por uma forte recessao, que levou a um recuo do PIB entre 2015 e 2016,
da ordem de 3,5% e 3,3%, respectivamente. Ocorreu, entdo, de o desequilibrio fiscal motivar a elevacdo da
taxa basica de juros, para financiamento das necessidades do setor publico, queda decorrente dos investimen-
tos, medida pela Taxa de Formacdo Bruta de Capital Fixo (TFBCF), elevagdo do desemprego e endividamento
privado. Entre 2017 e 2019, a recuperacdo da economia nao atendeu as expectativas do mercado, e o PPA
2020-2023, pois, ambienta-se em momento de transicao.

Mais recentemente, ombreados com a dificuldade de o Governo promover as reformas que elegeu para
conduzir as finangas publicas a sustentabilidade, outros eventos concorreram para obstar uma recuperacao mais
vigorosa da economia. No plano interno, frustracdo de safra em razéo de adversidades climaticas. No plano
externo, queda da (producao e) exportacdo industrial, como consectario do desastre ambiental em Brumadinho
e, nos bens acabados, em razdo da crise econémica na Argentina, e o desaquecimento global decorrente do
conflito comercial entre Estados Unidos e China, e da saida iminente do Reino Unido da Unido Europeia.

Para enfrentar o déficit publico, reduzir a percepcao de risco sobre a divida e ampliar o espago para o in-
vestimento, o Governo anunciou e empreendeu iniciativa, especialmente a propositura da nova Reforma da
Previdéncia. Para melhorar o ambiente de negdcios, buscou ampliar a liberdade econdmica e facilitou o acesso
ao FGTS e ao PIS/PASEP. Sdo medidas que nao lograram garantir a estabilidade macroeconémica, promover alo-
cacdo mais eficiente dos recursos ou promover a concorréncia e a inovacado, mas o modelo de desenvolvimento
ilustrado pela equipe econdmica passa por essa trilha.

Especificamente para o periodo do Plano, outras medidas foram antevistas, a comecar pela necessaria
Reforma Tributdria, para reduzir a complexidade e os custos associados a prestacao de informacoes tributarias
pelo contribuinte e ao exercicio do poder de policia pelo Fisco. Opcao liberalizante foi, em complemento, a
concessao de servicos publicos de infraestrutura e a privatizacao de empresas estatais, com o fito arrecadatério,
mas, principalmente, para racionalizar o processo alocativo. Consta anunciada, também, a revisao e reducao
dos subsidios e de demais incentivos fiscais, e uma reforma administrativa propondo a reducdo no nimero de
carreiras do funcionalismo e mudancas nos critérios de progressao.

Na proposta do PPA para 2020-2023, os parametros macroecondmicos adotados estao dispostos a seguir:

TABELA 2 - PROJECOES DA VARIAVEIS MACROECONOMICAS NO PLPPA 2020-2023

L Observado Projecao*
Discriminacao
2018 2019 2020 2021 2022 2023
PIB: Variacdo % Anual 1.1 0,8 2,2 2,5 2,5 2,5
IPCA: Var. % acumulada ao ano 3,7 3,8 3,9 3,7 3,7 3,8
Taxa Cambio: R$/US$ média anual 3,7 3,8 3,8 3,8 3,9 3,9
Taxa SELIC (% ano): média anual 6,5 6,2 5.6 7,0 75 7,5

* ProjecOes Grade de Parametros Macroeconémicos de 10/07/2019.
Fonte: Mensagem n° 396, de 2019; fonte priméria e elaboracao: SPE/ME.

Na avaliacdo do Governo, a taxa de crescimento do PIB, com viés de alta, sera consistentemente crescente
e garantira a reducdo do desemprego e a majoracdo do poder de compra. A projecao da taxa SELIC para 2020
tem amparo na pesquisa FOCUS de 5 de julho de 2019. Para o mercado, ela tenderd a alcancar o seu menor
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valor histérico no ano que vem. Adiante, com a retomada da atividade econdmica, o Governo projeta que ela

se estabilize entre 7 e 7,5%.

Sobre o cenério fiscal, a expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado e as vinculacbes de
receitas promoveram uma escalada de gastos que comprometeu o resultado primario. Em relagdo ao PIB, foi
ele deficitario em 1,8% em 2017 e em 1,7% em 2018. Com a EC do Novo Regime Fiscal, a contencdo das
despesas levara a que eventualmente se reconduza ao equilibrio, especialmente por condicionar a ampliacao de
outras despesas obrigatérias. Isso, naturalmente, tem fronteira na expansao da receita publica, o que podera
ser promovido, a dois lados, pelo aguecimento da economia e pela reducdo dos incentivos fiscais. Com o déficit
nominal também em queda, reduz a necessidade de financiamento do setor publico e o endividamento fica
controlado, como relacdo com a atividade econdmica.

Essa foi a aposta do Governo, gue apresenta os principais parametros fiscais na forma seguinte:

TABELA 3 - CENARIO FISCAL DE REFERENCIA NO PLPPA 2020-2023

Projecdes PPA 2020-2023 (em % do PIB)

Parametros da Politica Fiscal

2020 2021 2022 2023
Resultado Primario do Governo Central -1,63 -0,84 -0,36 0,20
Resultado Nominal do Setor Publico ndo-Financeiro -6,5 -6,1 -6,1 -5,5
DLSP 61,9 64,1 66,2 67,3
DBGG 81,9 82,8 83,5 834

Fonte: Mensagem n° 396, de 2019; Fonte priméria: SOF/ME e STN/ME;

Elaboracao: SPE/ME.
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6. AREAS PRIORITARIAS

O projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2020 (PL n° 5, de 2019-CN) prevé, no art. 3°, que as metas
e prioridades da administracao publica federal para 2020 “serao estabelecidas na Lei do Plano Plurianual 2020-
2023". Ressalte-se que as metas e prioridades, incluindo as despesas de capital para o exercicio subsequente,
sao contetdo constitucional da LDO (CF, art. 165, § 2°). Em perspectiva histérica, confundem-se com a propria
razao de ser desse instrumento normativo inaugurado na ordem constitucional vigente, com o fito de antecipar
escolhas sobre politicas publicas quando ainda nado se esta as voltas com as limitacées orcamentarias que soem
acompanhar a feitura das leis orcamentarias anuais.

Portanto, o enderecamento constitucional é claro, embora se tenha de conviver com o que se pode nominar
paradoxo légico-temporal no primeiro ano de cada mandato. Nos termos do art. 165, § 9°, |, da Carta Maior, é
matéria da Lei de Financgas regular sobre vigéncia, prazos, elaboragdo e organizacdo das leis do sistema consti-
tucional orcamentario. Na auséncia desta, a iniciativa e a tramitacdo regem-se pelo Ato das Disposicoes Cons-
titucionais Transitorias, art. 35, § 2°, que estatui aprovacdo do PLDO no primeiro periodo da sessao legislativa,
oportunidade em que habitualmente ndo estard em vigor o PPA, a operar a hierarquia material entre as normas.

Essa foi a razdo por que o Executivo previu remeter as metas e prioridades apenas quando do encaminha-
mento do PLPPA, conquanto em desacordo com o ja marcado disposto no art. 165, § 2°, da Lei Fundamental.
Nada obstante, ndo hé alusao direta em todo o contetido do PLPPA que se lhe possa conferir o conddo de cum-
primento do papel reservado pela Constituicdo as diretrizes orcamentdrias. Em quatro passagens distintas, po-
dem-se pingar declaragdes ndo coincidentes a guisa de prioridades, embora nao necessariamente diretivas para
2020 com o que se entende por conteudo reservado a LDO, para promover a integracdo entre o planejamento
de médio prazo expresso no PPA e as autorizacdes de despesas constantes dos orcamentos anuais.

O primeiro dos extratos é o art. 3° do PLPPA. Nao ha do instrumento normativo uma s6 mencdo ao cum-
primento da exigéncia constitucional relativa a LDO. Ao invés disso, a norma arrola diretrizes, um atributo
estratégico que detalha os Eixos e se desdobra nos programas componentes do PPA, conforme se depreende
do disposto no art. 2°, XI, Xl e XIV, na Mensagem Presidencial e no elenco de programas finalisticos ao Anexo
l. Logo, sao enunciados mais elevados e para o quadriénio de vigéncia do Plano, ndo detalhados em metas e
prioridades especificas para o proximo exercicio financeiro.

Nos termos do art. 3°, as diretrizes orientadoras do PLPPA 2020-2023 s&o:
| - o aprimoramento da governanca, da modernizacdo do Estado e da gestdo publica federal, com
eficiéncia administrativa, transparéncia da acdo estatal, digitalizacdo de servicos governamentais e
reducdo da estrutura administrativa do Estado;
Il - a articulacdo e a coordenacdo com os entes federativos, combinados:
a) processos de relacionamento formal, por meio da celebracdo de contratos ou convénios, que
envolvam a transferéncia de recursos e responsabilidades ; e
b) mecanismos de monitoramento e avaliacao;
lll - a intensificacdo do combate a corrupcao, a violéncia e ao crime organizado;
IV - a valorizacao da liberdade individual e da cidadania, com foco no amparo a familia;
V - a dedicacdo prioritaria a qualidade da educacéo basica e a preparacao para o mercado de trabalho;
VI - a ampliacdo da cobertura e da resolutividade da atencdo béasica de saude e o fortalecimento da
integracao entre os servicos de saude;
VIl - a énfase na geragao de oportunidades e de estimulos a insercdo no mercado de trabalho;
VIl - a promocao do uso sustentavel e eficiente de recursos naturais, considerados os custos e os
beneficios ambientais;
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IX - 0 compromisso absoluto com a solvéncia e o equilibrio fiscais, com vistas a reinserir o Brasil entre
0s paises com grau de investimento;

X - a simplificacdo do sistema tributario, a melhoria do ambiente de negdcios, o estimulo a concor-
réncia e a maior abertura da economia nacional ao comércio exterior;

Xl - a eficiéncia da agdo do setor publico, com a valorizagdo da ciéncia e tecnologia e redugao da
ingeréncia do Estado na economia;

XlI - a ampliacdo do investimento privado em infraestrutura, orientado pela associacao entre planeja-
mento de longo prazo e redugao da inseguranca juridica; e

Xlll - o desenvolvimento das capacidades e das condi¢des necessarias a promocao da soberania e dos
interesses nacionais, consideradas as vertentes de defesa nacional, as relacoes exteriores e a seguran-
ca institucional.

O segundo trecho a representar prioridade para o Governo Federal consta da Mensagem Presidencial que
encaminhou o PLPPA para o Congresso Nacional. Trata-se da definicdo da Primeira Infancia, conceituada como
intervalo entre a gestacdo e a idade de 6 anos, como prioridade do PPA 2020-2023. Essa indicacao, contudo,
também traz algumas dificuldades no texto do projeto de lei e seus anexos.

A primeira delas diz respeito ao atendimento preciso do contetdo reservado a LDO sob o manto constitu-
cional, e gue foi remetido ao PPA por forca do art. 3° do PLDO 2020. O horizonte temporal é distinto, pois o
Plano vigora no médio prazo, com um ano de diferenca para o mandato presidencial, e as metas e prioridades
da LDO tém maior concretude, dirigindo escolhas para o exercicio subsequente.

Essa questdo seria de somenos importancia, caso nao convivesse com outras falhas, a nosso sentir meto-
dolégicas. O atendimento a Primeira Infancia exige, por suas especificidades, acdo concertada entre érgaos e
entidades publicos dos trés niveis e, idealmente, o concurso da sociedade por meio da parceria com entidades
organizadas. Contudo, elevado a categoria de programa — 5024 - Atencao Integral a Primeira Infancia —, o aten-
dimento assumiu corte estritamente unissetorial, concentrado nos instrumentos de assisténcia social. Conferir-
lhe feicdo multissetorial e pluri-institucional é desafio a ser abracado na tramitacao legislativa.

Reflexo de sua concepcao unissetorial é o rebatimento biunivoco com as diretrizes dispostas no art. 3°. O
Programa de Atencao Integral a Primeira Infancia restou classificado sob a “valorizacdo da liberdade individual
e da cidadania com foco na familia”, apenas uma dentre as diversas diretrizes que teriam relacdo com a tutela
da Primeira Infancia. Como exemplo, a dedicacdo a educacao basica e a cobertura da atencao basica em sadde.
Assumir a correlagdo unissonante entre o programa e a diretriz robustece o argumento de que o art. 3° ndo
contempla as metas e prioridades (para 2020), pois apenas uma diminuta parte de uma das 13 diretrizes apon-
tadas abriga a prioridade disposta na Mensagem Presidencial.

Ainda no tocante ao segundo fragmento apreciado, que alude a Primeira Infancia na Mensagem Presiden-
cial, ha que se avaliar que o contelido desta é de natureza politica, nao normativa. A Mensagem Presidencial
nao compora a Lei do PPA, e poderd, quando muito, servir tao-sé de baliza interpretativa para a Lei, em pers-
pectiva histérica da hermenéutica juridica. Logo, mesmo que retrate firme propésito do Executivo, ndo obedece
ao ditame constitucional para a LDO (art. 165, § 2°), nem tampouco para o PPA, tendo em vista a opcao do
constituinte original por que este se consubstancie em lei ordinaria.

O terceiro excerto é que nos parece mais se aproximar da definicdo de metas e prioridades para 2020.
Trata-se da relacdo de investimentos plurianuais prioritarios, aos anexos lll e IV do PLPPA, cuja analise deve ter
como perspectiva a esfera orcamentaria e o grau de maturacao do empreendimento. Sob o espectro da esfera,
ressalte-se inequivoca opgao pelos investimentos das empresas estatais ndo dependentes, em detrimento de
projetos financiados com recursos dos orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. Os investimentos plurianuais
das estatais foram arrolados de forma exaustiva no Anexo IV, enquanto foram apresentadas apenas 30 priorida-
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des com recursos fiscais e da seguridade, dispostas no Anexo lll, gue comprometerao cerca de R$ 16,64 bilhoes,
ou 0,24% do montante previsto para o PPA.

Sob o ponto de vista do grau de maturacdo do empreendimento, os investimentos prioritarios arrolados,
financiados com recursos fiscais e da seguridade, observaram preferencialmente a possibilidade de conclusao
durante o periodo do Plano. Excecao se fez a Construcao do Centro de Processamento Final de Imunobiolégicos
no Estado do Rio de Janeiro, com previsao de conclusdo em dezembro de 2025, e, no mais, aos projetos de
Defesa Nacional, que igualmente nao observaram o critério. Perceba-se, pois, que a prioridade, nesse caso, ndo
atendeu a aspectos qualitativos, com as exce¢des retrodispostas, mas quantitativos, pela efetiva possibilidade
de encerramento durante a vigéncia do Plano. Por essa razdo, ndo guardam relacdo alguma com a prioridade
propalada na Mensagem Presidencial, o atendimento a Primeira Infancia.

Como quarto ponto de identificacdo de prioridade, invogque-se outro dispositivo do texto do PLPPA. Ao
tratar do monitoramento e avaliagcdo, o art. 15 alude a selecdo de programas do PPA para fins de apreciagao
de politicas publicas financiadas por gastos diretos e por subsidios da Unido. Ora, se anualmente serdo eleitos
programas, tem-se que as prioridades nao estao firme ex ante a execucao do PPA 2020-2023. Assim nao fosse,
0 objeto de coordenacao especifico seria de conhecimento, e coincidente com as prioridades elencadas.

FIGURA 2. PRIORIDADES NO PLPPA 2020-2023

Primeira
Infancia

Investimentos Selecao de
Plurianuais Programas

Por tudo, e a despeito da feicdo estratégica que se procurou conferir ao PPA 2020-2023, que nao arrolou
de forma pormenorizada o conjunto de politicas prestacionais do Governo, identificam-se lacunas normativas e
metodoldgicas a serem supridas. Ha que se cuidar de cumprir o disposto no art. 3° do PLDO, com a efetiva indi-
cacdo das metas e prioridades para 2020, caso a lei dele resultante ndo entre em vigor antes da apreciacdo do
PLPPA no Parlamento. Ademais, a sociedade se beneficiaria de maior clareza sobre a definicdo das politicas pu-
blicas prioritarias para o periodo do Plano, a ensejar agdes objetivas de monitoramento e avaliacdo pelo Estado.
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7. CONCLUSAO

O PLPPA 2020-2023 apresenta sensiveis alteracbes conceituais e metodolédgicas em relacdo aos dois Planos
gue imediatamente o antecederam. O governo atual procurou ocupar-se com mais vigor das relagcdes causais
ensejadoras dos programas, sua vinculacdo as escolhas estratégicas e a orientacdo para o orgamento, ao revés
daquilo que se propugnou desde o PPA 2012-2015, quando o governo anterior deliberadamente rompeu com
o modelo racional-compreensivo de formulacao de politicas publicas, O corolario direto disso foi a adocao do
marco légico como instrumento para a elaboracdo dos programas e eleicdo das acdes orcamentdrias e nao
orcamentarias.

Com maior clareza sobre as opgdes metodoldgicas, afloram virtudes correlatas, como a origem em um pro-
blema ou uma oportunidade de intervencao, que, relevante a ponto de constar da agenda do Governo, justifica
uma intervencao especifica, que retrata um objetivo preciso. Dispor cada programa de um objetivo, com meta
propria regionalizada que denote variagdo em indicador voltado a mensurar o alcance do objetivo, linha de base
etc. sdo virtudes a destacar. Digna de destaque também ¢ a retomada da vinculagao entre as trés principais leis
do sistema constitucional orcamentario.

Se virtudes ha no projeto, outros pontos se demonstraram improprios, ensejando preocupagao sobre a con-
sisténcia em relacdo ao modelo l6gico e seu rebatimento nos demais instrumentos de planejamento. Nas se¢des
anteriores desta Nota, foram realizadas as ponderacoes a respeito dos aspectos julgados pertinentes. Em breve
sintese, apresentam-se abaixo 0s tdpicos considerados mais relevantes.

Primeiramente, destaca-se, quanto a metodologia, o agrupamento excessivo de politicas publicas e a ina-
dequada exploracdo da multissetorialidade em programas com objetivos complexos. No que tange ao esta-
belecimento de metas, optou-se com frequéncia por medidas de produto ou de processo, em detrimento das
desejaveis métricas de resultado. Ademais, a regionalizacdo recai majoritariamente em nivel nacional, em dis-
sonancia com o que estabelece o art. 165, § 7°, da CF, e com o objetivo fundamental da Republica de reduzir
desigualdades inter-regionais.

Em termos de transparéncia dos dados do plano, ressalta-se a auséncia de férmula de célculo e de informa-
¢do sobre a fonte primaria dos dados para apuracdo dos indices dos indicadores dos programas, bem como a
inexisténcia de apuragao dos custos por tipo de intervencao.

Observa-se, também, um esvaziamento dos instrumentos de monitoramento e avaliacdo, que nao repou-
sardo sobre o conteldo estratégico do Plano, nem sobre o universo de programas, mas com previsao de regu-
lamentacao infralegal, anualmente, para definir o extrato que serd objeto de apreciacdo. Tampouco se observa
priorizagdo de metas ou programas que direcionaria os esforcos de monitoramento e avaliagao.

Em face do exposto, resta ao Congresso Nacional, em especial a Comissao Mista de Planos, Orcamentos PU-
blicos e Fiscalizacdo, o desafio de promover os aperfeicoamentos necessarios para tornar o instrumento efetivo
na comunicacao de prioridades interna e externamente ao aparato estatal, e para influenciar decisivamente no
processo alocativo a partir das prioridades que lograr estabelecer para o médio prazo.
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