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NOTA TECNICA

PLPPA 2024-2027

INTRODUCAO

A presente Nota Técnica Conjunta trata do Projeto de Lei do Congresso Nacional n® 28, de 2023, que “Ins-
titui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024 a 2027", encaminhado pelo Chefe do Poder Executivo
por meio da Mensagem n° 428, no dia 30 de agosto de 2023, com o propésito de oferecer elementos que
auxiliem a apreciacdo e a discussao da proposta orcamentdaria no ambito do Congresso Nacional.

Passa-se inicialmente por uma visao geral da proposta e segue-se para a analise propriamente dita dos
seguintes topicos: cenario macroeconémico e fiscal, grandes nimeros da programacdo, dimensao estratégi-
ca, programas, objetivos especificos e indicadores, agendas prioritarias, agendas transversais, acoes finalisticas
orientadas a agendas transversais, acdes de alinhamento de politicas publicas e orcamentos a agendas transver-
sais, investimentos plurianuais e novo Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e texto da lei.

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

Art. 154 ...
[..]
§ 2° Serdo elaboradas, pelos 6rgados técnicos especializados em matéria orcamentaria das duas
Casas, em conjunto, notas técnicas que servirdao de subsidio a analise do projeto de lei
orcamentaria anual, de lei de diretrizes orcamentarias, de lei do plano plurianual e dos de-
cretos de contingenciamento. (grifou-se)

Brasilia, outubro de 2023.

Bruno Rocha Flavio Diogo Luz
Diretor da Consultoria de Orcamento e Consultor-Geral de Orcamentos,
Fiscalizacao Financeira — CONOF/CD! Fiscalizacao e Controle — CONORF/SF2

"Consultores designados da CONOF: Fidelis Antonio Fantin Junior e Sérgio Tadao Sambosuke.
2 Consultores designados da CONORF: Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos e Felipe Avezani.
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1. PRINCIPAIS ANALISES E CONCLUSOES

A proposta de PPA 2024-2027 traz algumas inovagdes sobre modelos anteriores, especialmente indicado-
res-chave nacionais e suas metas, Agendas Prioritarias para monitoramento intensivo pelo Centro de Governo e
Agendas Transversais para alinhamento de politicas publicas e orcamentos. Com isso, o Plano incorpora ao mo-
delo brasileiro principios internacionalmente recomendados como boa governanca de planejamento, avancan-
do consideravelmente como peca de planejamento de entregas. Também avanca ao estabelecer um indicador
para cada objetivo especifico de programa, com meta definida, a qual se associam as entregas.

Como pontos para aperfeicoamento do modelo, verifica-se a fragilidade do modelo l6gico que vai dos
objetivos estratégicos as entregas de programas, pela falta de vinculo explicito entre os indicadores-chave na-
cionais e 0s componentes taticos para realizagdo de suas metas (os objetivos especificos e entregas do Plano).
A falta de previsao de vinculo entre os objetivos especificos e as agdes orcamentarias também representa risco
de que o Plano seja capturado pelas acdes de curto prazo, em lugar de orienta-las. Como as Agendas Priorita-
rias e Transversais se definem como subconjuntos de objetivos especificos de programas, esse risco também se
estende a elas. Outro aspecto a ressaltar é a amplitude de compromissos assumidos tanto no rol de objetivos
estratégicos quanto de Agendas Prioritarias, tornando desafiadora a efetivacdo do monitoramento intensivo
para entrega das prioridades, como previsto no texto da lei. Por fim, o anexo de investimentos plurianuais carece
de melhores critérios de selecdo dos empreendimentos, para fazé-lo cumprir o papel de orientar os recursos ao
desenvolvimento nacional.

Quanto a exequibilidade do cenario fiscal projetado, esta se pauta em medidas voltadas a ampliar a arreca-
dacéo e eliminar distorcdes tributarias e em combate a elisdo e a evasao fiscal, de maneira a recompor a base
de arrecadacdo federal nos proximos anos. Nesse particular, embora a reforma tributaria do consumo (PEC
45-F/2019) nao deva elevar a carga tributéaria, espera-se que a simplificacdo e racionalizacdo do sistema, dela
decorrentes, promovam correcao de distor¢des e aumento da produtividade e do crescimento potencial do pafs,
com efeitos positivos sobre a arrecadacdo das receitas publicas federais.

A governanca prevista para o Plano inclui a elaboracao e publicacdo de relatérios de monitoramento do PPA
e avaliacdo de gastos diretos e indiretos de politicas publicas, bem como autorizacdo para que o Poder Execu-
tivo revise o Plano em funcao de varidveis fiscais, decisdes orcamentarias e necessidades de aperfeicoamento.
Quanto a isso é necessdria atencdo ao risco de captura do planejamento pelo orcamento, bem como de mera
substituicdo do planejado pelo realizado, com pouco aprendizado no processo. Os avancos para aprimoramento
da coordenacao setorial, sobretudo quanto a efetivacdo de temas transversais, e da gestdo de entregas de Cen-
tro de Governo, para efetivacdo de metas de Indicadores-Chave Nacionais para além das entregas de produtos
do PAC, também se colocam como desafios para o fortalecimento do Plano.

Por fim, ressalte-se que a incidéncia do PPA sobre recursos orcamentarios e ndo-orcamentarios qualifica-o
como base para a necessaria evolugao do Orcamento-Programa para o Orcamento de Desempenho, ao abarcar
espectro mais amplo de varidveis no estabelecimento de metas fiscais de médio prazo e veicular metas estru-
turantes de desenvolvimento para orcamentos plurianuais e gastos tributarios, crediticios e de financiamento.
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2. VISAO GERAL

Ao lado da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a lei do Plano Plurianu-
al constitui pilar do sistema brasileiro de planejamento e orcamento. Enquanto a LOA e a LDO visam assegurar
gue as obrigacdes de pagamento assumidas pelo Estado estejam alinhadas a sustentabilidade fiscal e as normas
de financas publicas, o propdsito do PPA é assegurar que o uso do espaco fiscal (orcamentario e nao-orcamen-
tario) esteja permanentemente alinhado a compromissos de desenvolvimento social e econémico, com visdo de
longo prazo e capacidade de antecipacdo estratégica, expressas em prioridades claras de governo. Constitui,
portanto, o principal instrumento de definicdo do desempenho esperado para a gestdo de recursos publicos, em
termos de metas de resultados e impactos para a sociedade, bem como das estratégias a serem adotadas para
cumpri-las. E, como tal, deve ser clara e fielmente observado nas decisdes de curto prazo.

No cumprimento de sua finalidade, o PPA opera sobre um espaco fiscal largamente comprometido a priori
com programas de duracéo continuada, que sdo processos institucionalizados de oferta de bens e servicos publi-
cos a sociedade, como vacinagdo infantil, ensino superior, fiscalizagdo rodoviaria e gestdo de parques nacionais.
Para esses processos, o PPA exara diretrizes, objetivos e metas voltados a otimizar e a conferir direcionamento
estratégico aos recursos ja ordinariamente vinculados a esses processos. Os recursos remanescentes, sempre
em montante minoritario, representam o espaco disponivel para execucdo de metas da carteira de Centro de
Governo, cuja realizacdo requer mobilizacdo de lideranca politica, capital financeiro e capacidade governativa
para coordenacao e monitoramento intensivos. Para essa carteira, o PPA define metas prioritérias de resultados,
estratégias multissetoriais de atuagao e processos especiais de gestao.

Em consonancia com esses desafios, o item 5 da Exposicdo de Motivos da proposta esclarece que a me-
todologia de elaboragdo do Plano Plurianual 2024-2027 teve como premissas: “orientar as politicas publicas
para resultados; aprofundar a integracdo do planejamento com os meios para a sua execucao, particularmente
0S recursos orcamentarios e ndo-orcamentarios; aprimorar 0s mecanismos de monitoramento e avaliacdo com
indicadores apuraveis nos quatro anos de vigéncia, com metas anuais, regionalizadas e desagregadas por dife-
rentes recortes; e possibilitar a definicdo, implementacdo e gestao de agendas transversais”.

Na Mensagem, o Presidente da Republica manifesta que o PPA proposto é um marco na reconstrucao da
capacidade de planejamento do Estado brasileiro, em consonancia com o propésito do Plano de Governo de
“executar um projeto que reconstrua o pais no presente e o transforme para o futuro. Um projeto justo, solida-
rio, sustentavel, soberano e criativo para um Brasil que seja de todos os brasileiros e brasileiras”. Ressalta que foi
elaborado de forma inovadora, integrada com todos os ministérios e com intensa participacdo social.

Além do texto do projeto de lei, a proposta de PPA se estrutura em anexos contendo:
I.  Indicadores-Chave Nacionais e Objetivos da Dimenséo Estratégica;
Il. Informacdes Macroecondmicas e Fiscais;
lll. Valores globais, objetivos e indicadores de 88 Programas Finalisticos;
IV. Valores globais de 6 Programas de Gestao e Manutencao?;
V. Objetivos e indicadores de 5 Agendas Transversais;
VI. Obijetivos e indicadores de 6 Agendas Prioritarias;
VII. Projetos e valores de Investimentos Plurianuais (Fiscal e Seguridade Social);
VIII. Projetos e valores de Investimentos Plurianuais (Empresas Estatais);

Como prioridades de governo, definidas no art. 3° do projeto de lei e detalhadas no Anexo VI, constam os
seguintes temas:
1) combate a fome e reducédo das desigualdades;
2) educacdo basica;
3) salde: atencao primaria e atencao especializada;
4) Programa de Aceleracdo do Crescimento - Novo PAC;
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5) neoindustrializacao, trabalho, emprego e renda; e
6) combate ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica.

O item 12 da Exposicdo de Motivos esclarece que “as prioridades foram definidas pelo Centro de Gover-
no, com base no processo de Participacdo Social, tendo sido aprovadas pela Junta de Execucao Orcamentdria
(JEO)", embora o projeto de lei faculte as leis de diretrizes orcamentarias contemplar outras prioridades para o
periodo, exceto para o ano de 20244 Em consonancia com o conceito de carteira de Centro de Governo, o art.
15, § 2° do projeto de lei estabelece que “as prioridades previstas no art. 3° estarao sob sistematica de monito-
ramento intensivo, a ser regulamentada em ato do Poder Executivo federal”.

O Plano proposto também traz as chamadas Agendas Transversais, compostas pelos seguintes temas:
1) criancas e adolescentes (inclui primeira-infancia);

mulheres;

igualdade racial;

povos indigenas; e

meio ambiente.

A W N

)
)
)
)

ul

Destague-se que nem os Programas Finalisticos, nem as Agendas Prioritarias e Transversais tém suas entre-
gas (produtos e servicos) explicitadas na camada legal da proposta — apenas objetivos com indicadores e metas.
As entregas das Agendas Prioritarias e Transversais deverao ser publicadas em sitio eletrénico do Poder Executivo
em 90 dias da aprovacao da lei°. Também as acbes orcamentdrias que financiardo as entregas somente serao
conhecidas a posteriori, por meio das Leis Orcamentarias Anuais. A este propdsito, embora seja conceitualmen-
te adequado que as apropriacdes de recursos as politicas publicas sejam remetidas a lei orcamentéria anual,
isso ndo constitui impeditivo para que o PPA veicule as previsdes financeiras para os objetivos e suas entregas,
como forma de demonstrar a factibilidade, custo efetividade e custo de oportunidade das metas estabelecidas.

Conforme art. 15 do projeto de lei, a CMO recebera anualmente, até 30 de setembro, relatério contendo
avaliacdo de desempenho do Plano, a partir de estudos elaborados pelo Conselho de Monitoramento e Avalia-
cao de Politicas Publicas — CMAP, que abrangera gastos orcamentarios e ndo-orcamentarios e incluirad a indica-
cao dos pontos de atencao para o cumprimento dos objetivos ali estabelecidos. O art. 24 define que “as acoes
ndo orcamentarias serdo vinculadas aos programas e disponibilizadas em sitio eletrénico oficial, incluidos os
respectivos valores anuais, na forma a ser estabelecida pelo Poder Executivo federal”. A demonstracao de fontes
e usos dos valores ndo-orcamentarios constitui um relevante passo para ampliar a transparéncia sobre a destina-
cao dos recursos publicos, especialmente quando vinculados a metas de desempenho (resultados e impactos).

Por fim, o item 20 da Exposicao de Motivos esclarece que “a consecucao de vérias metas previstas para
2027 considera a premissa de equacionamento fiscal da questdo do subteto dos precatérios, instituida pela
Emenda Constitucional 114, de 2021", podendo, portanto, vir a sofrer alteracoes.

A seguir sao apresentados e discutidos os contetidos da proposta.

4 Quanto a faculdade de a LDO estabelecer prioridades, estas deveriam se restringir ao tratamento de situacdes urgentes e relevantes, de carater excepcional,
de modo a preservar a consisténcia do planejamento sistémico do governo para o horizonte estreito equivalente a um mandato e espaco fiscal restrito.

> O Ministério do Planejamento e Orcamento manifestou a intencao de publicar a camada gerencial das entregas ainda durante a tramitacao legislativa da
proposta, dada a relevancia dessas informacoes para subsidiar a apreciagdo legislativa da matéria.
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3. CENARIO MACROECONOMICO E FISCAL

A Ultima década apresentou condicoes desafiadoras para o crescimento econdmico do pais. Intercorréncias
conjunturais, em especial a recessao observada nos anos de 2015 e 2016, ao lado da pandemia de COVID-19
e da guerra entre Russia e Ucrania, prejudicaram as condi¢des estruturais de crescimento da economia. No pe-
riodo de 2020 a 2022, coberto pelo PPA 2020-2023, o crescimento médio da economia brasileira foi de 1,5%
a.a., frustrando as expectativas do plano vigente, que projetou uma alta anual na casa de 2,4%. Para 2023, es-
pera-se crescimento de 2,5%, refletindo o bom desempenho do setor agropecudrio, em razao da safra recorde
de grdos, entre outros fatores determinantes. Os setores industrial e de servicos, contudo, devem experimentar
crescimento mais moderado, face as condices restritivas de politica monetaria e desaceleracdo da economia
global.

Analogamente, a inflacdo, medida pela variacdo do IPCA, ndo correspondeu as projecdes do plano, segun-
do o qual o indicador experimentaria uma variacdo anual média de 3,8%. J4 em 2020, o indice apontou varia-
¢do de 4,5%, impulsionado pela alta de alimentos e bens comercializéveis, no contexto da desorganizacao das
cadeias produtivas globais provocada pela pandemia. Em 2021, a aceleracao nos precos se fez sentir com ainda
mais forca e a inflacdo superou 10,0% no ano, também em funcdo do aumento nos precos monitorados. Com
a adocdo de desoneragdes tarifarias e de combustiveis, em 2022, esse grupo recuou, e a inflacdo desacelerou
para 5,8%. Espera-se, em 2023, recuo similar, projetando-se IPCA de 4,85% ao final do exercicio.

Com relacao as perspectivas para o periodo de 2024 a 2027, o PPA indica um crescimento médio do PIB
de 2,5% ao ano. Espera-se que tal resultado, que representa consideravel avanco sobre numeros recentes, seja
alcancado em razao da ampliacao do produto potencial e da reducao dos juros neutros da economia. Os ganhos
esperados de eficiéncia alocativa e de produtividade, que devem contribuir para a elevacdo do PIB potencial
brasileiro, decorreriam, precipuamente, de medidas de estimulo ao investimento, retomada de concessodes e re-
forma tributaria. A reducéo estrutural dos juros responderia, particularmente, a recente reforma fiscal, materia-
lizada no Regime Fiscal Sustentavel (Lei Complementar n® 200/2023), que busca garantir trajetéria sustentavel
para a divida publica. Reformas financeiras e para o mercado de crédito, tais como aprimoramento do marco
de garantias, aperfeicoamento dos mecanismos de recuperacao de dividas e queda na inadimpléncia, devem
promover impulso adicional ao consumo e ao investimento, no periodo.

Para a inflacdo, projeta-se convergéncia para a meta de 3,0% a.a. e cambio relativamente estavel. Com
expectativas de inflacdo ancoradas, permitir-se-ia o retorno das taxas de juros reais para a taxa neutra da eco-
nomia.

A Tabela 1, a seguir, explicita os parametros macroeconémicos considerados na proposta do PPA 2024-
2027:

TABELA 1 - PROJECOES DAS VARIAVEIS MACROECONOMICAS NO PLPPA 2024-2027

L Projecao*
Discriminacao
2022 2023 2024 2025 2026 2027
PIB: Variacdo % anual 2,9 2,5 2,3 2,8 2,4 2,6
IPCA: Variacdo % acumulada no ano 579 4,85 3,30 3,00 3,00 3,00
Taxa de cambio R$/US$: média anual 5,16 5,01 5,02 5,09 5,18 5,23
Taxa Selic (% ao ano): média anual 12,34 13,12 9,80 7,82 7,05 7,06

*Projecdes Grade de Pardmetros Macroecondmicos de 11/07/2023

Fonte primaria: SPE/MF.
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No gue concerne ao cenéario fiscal para o periodo do plano, sdo os seguintes os parametros adotados:

TABELA 2 - CENARIO FISCAL DE REFERENCIA NO PLPPA 2024-2027

. L Projecdes PPA 2024-2027 (em % do PIB)
Parametros da Politica Fiscal
2024 2025 2026 2027
Resultado primario do Governo Central 0,00 0,50 1,00 -0,23
Resultado nominal do setor publico nio financeiro -6,7 -5,5 -4,6 -5,8
DBGG 77,2 77,3 76,9 77,7
DLSP 63,9 65,1 65,8 67,5
Juros nominais 6,6 5.9 55 5,6

Fonte: Mensagem Presidencial do PPA 2024-2027
Fonte primaria: SOF e STN.

O modesto crescimento econémico observado na Ultima década contribuiu para uma situacao de persisten-
te desajuste nas contas publicas. O resultado priméario do setor publico consolidado foi deficitario em todos os
anos, de 2014 a 2020, explicitando uma dinamica de queda de receitas e elevacio de despesas.

Para o PPA 2024-2027, o cenario fiscal adota como premissa o cumprimento dos limites de gasto estabe-
lecidos pela Lei Complementar n® 200/2023, buscando-se a consolidagao de uma trajetéria sustentavel para a
divida publica. Para tanto, o governo indica a necessidade de monitorar o crescimento da despesa, bem como
revisar a arrecadacao dos tributos federais.

Segundo o Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2024, a meta de resultado primario para os Orcamentos Fiscal
e da Seguridade Social, em 2024, é de R$ 0,00 (zero real). Para 2025 e 2026, projeta-se resultado primario
de 0,5% e 1,0%, em relacao ao PIB, respectivamente. No ano de 2027, o déficit estimado de 0,23% do PIB
considera a necessidade de honrar o estogue acumulado de precatérios entre 2022 e 2026, acrescido das
despesas ordinarias dessa natureza do proprio ano, o que deve levar os gastos com sentencas judiciais a algo
préximo de R$ 200 bilhdes em 2027. A elaboracao do PPA, contudo, considerou que o montante acumulado
de precatérios nao reduzird o espaco fiscal para as demais despesas primarias, pressupondo alguma forma de
equacionamento.

Essencialmente, a exequibilidade do cenario fiscal em comento pauta-se em medidas voltadas a ampliar a
arrecadacao e eliminar distorcdes tributarias e em combate a elisdo e a evasao fiscal, de maneira a recompor a
base de arrecadacao federal nos proximos anos. Nesse particular, embora a reforma tributaria do consumo (PEC
45-F/2019) nao deva elevar a carga tributaria, espera-se que a simplificacdo e racionalizacdo do sistema, dela
decorrentes, promovam correcao de distor¢des e aumento da produtividade e do crescimento potencial do pals,
com efeitos positivos sobre a arrecadacao das receitas publicas federais.
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4. GRANDES NUMEROS DA PROGRAMACAO

A proposta de PPA 2024-2027 estima dispéndios globais de R$ 13,3 trilhdes para o periodo do Plano, ex-
cluindo-se desse valor operacdes especiais como refinanciamento e servigos da divida (interna e externa), trans-
feréncias constitucionais a Estados e Municipios, cumprimento de sentencas judiciais, remuneracao de agentes
financeiros, reserva de contingéncia e outras.

Segundo os itens 18 e 20 da Exposicdo de Motivos, os valores do Plano representam a margem de recursos
discricionarios distribuidos para as acdes orcamentarias dos Ministérios para os exercicios de 2025, 2026 e 2027,
0s quais estao sujeitos a ajustes decorrentes da politica fiscal durante a vigéncia do Plano. Como mencionado,
esses valores assumem o equacionamento fiscal da questdo do subteto dos precatérios, instituida pela Emenda
Constitucional 114, de 2021. No caso de ndo equacionamento, as metas serdo adequadas a disponibilidade de
recursos do orcamento de 2027.

Os valores da proposta compreendem recursos de duas naturezas:
e Recursos orcamentarios: Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social; e Orcamento de Investimento
(Empresas Estatais);
* Recursos ndo-orcamentarios: valores financeiros ndo constantes do Orcamento Geral da Uniao (subsi-
dios tributarios, crediticios, crédito de instituicao financeira e outros) que financiam a entrega de bens
e servicos publicos para o alcance do objetivo do programa.

A capacidade de abarcar tanto os recursos orcamentdarios quanto os ndo-orcamentarios na demonstracao
das entregas a sociedade confere dois importantes diferenciais ao PPA, ao qualifica-lo como (i) base para um
modelo de “orcamento de desempenho” e (ii) instrumento de evidenciacdo do uso e custo-efetividade dos
gastos indiretos, ampliando o espectro de varidveis passiveis de integrar as metas fiscais.

FIGURA 1 - PPA COMO BASE DO MODELO DE ORCAMENTO DE DESEMPENHO

ORCAMENTO DE DESEMPENHO

Orcamento plurianual

Gastos indiretos

Fonte: elaboragéo prépria

A tabela a seguir apresenta a distribuicao dos recursos do PPA por esfera® para o periodo 2024-2027:

TABELA 3 - FONTES DE RECURSOS DO PPA 2024-2027 (R$ BILHOES)

Recursos do PPA 2024-2027 2024 2025 2026 2027 Total
Orcamentario — Fiscal e Seguridade Social 2.070,7 2.165,1 2.272,8 2.389,8 8.898,5
Orcamentario — Investimentos das Estatais 151,3 148,8 132,2 133,8 566,2
N&o-Orcamentario 929,3 962,2 991,9 999,3 3.882,7
Total 3.151,3 3.276,1 3.396,9 3.522,9 13.347,2

Fonte: Mensagem Modificativa do PLN 28/2023.

6 Os valores detalhados por Programa constam no Anexo Il da proposta.
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Do total de recursos previstos no PPA, 86% estdo vinculados a 88 Programas Finalisticos (R$ 11,5 trilhdes)
e 14% a 6 Programas de Gestao (R$ 1,8 trilhdo). O Grafico 1 abaixo apresenta a distribuicdo por Programa
Finalistico:

GRAFICO 1 - DISTRIBUICAO POR PROGRAMA FINALISTICO - PLN 28/2023

m Previdéncia Social: Promocao, Garantia de Direitos e Cidadania

m Bolsa Familia: Protecdo Social por meio da Transferéncia de Renda
Protecdo Social pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

m Petrdleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis

m Atencdo Especializada a Satde

m Promogéo do Trabalho Decente, Emprego e Renda
Educagdo Bésica Democratica, com qualidade e equidade

m Atencdo Primaria a Salde

m Qualificacio da Assisténcia Farmacéutica no Sistema Unico de Satde

m Demais

Fonte: PLN 28/2023.

Os objetivos estratégicos do Plano se agrupam em trés Eixos: desenvolvimento social e garantia de direitos,
com R$ 6,3 trilhdes; desenvolvimento econdmico e sustentabilidade socioambiental e climatica, com R$ 1,2
trilhao; e defesa da democracia e reconstrucdo do Estado e da soberania, com R$ 79 bilhdes, considerando-se
apenas 0s recursos orcamentarios. Observe-se que o mesmo Programa pode contribuir para mais de um Eixo,
de modo que ndo ha relacdo univoca entre Eixo e Programa.

A distribuicdo dos R$ 6,3 trilhdes voltados a desenvolvimento social e garantia de direitos se concentra
principalmente nos Programas de assisténcia social, salde e educacao:

GRAFICO 2 - RECURSOS ORCAMENTARIOS DO
EIXO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E GARANTIA DE DIREITOS POR PROGRAMA (R$ BILHOES)
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Fonte: PLN 28/2023
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No eixo econdmico e ambiental, a distribuicdo se concentra nos Programas de combustiveis e trabalho:

GRAFICO 3 - RECURSOS ORCAMENTARIOS DO
EIXO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SUSTENTABILIDADE SOCIOAMBIENTAL E CLIMATICA POR PROGRAMA
(R$ BILHOES)
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Fonte: PLN 28/2023

Dos R$ 79 bilhdes previstos para o Eixo Defesa da Democracia e Reconstrugao do Estado e da Soberania,
82% (R$ 65 bilhdes) se concentram no Programa de Defesa Nacional.

As agdes nao-orcamentdrias representam parte fundamental do financiamento dos programas do PPA,
devendo ultrapassar R$ 900 bilhdes anuais (em torno de 8% do PIB) durante a vigéncia do Plano. A Tabela 4
apresenta os recursos previstos para essas agdes nos exercicios de 2024 a 2027, de acordo com a sua fonte”:

TABELA 4 - ESTIMATIVA DAS ACOES NAO ORCAMENTARIAS - PPA 2024-2027

2024 2025 2026 2027 Total
Fonte de recursos _— % do _ % do _— % do —_ % do _

R$ bilhdo PIB R$ bilhdo PIB R$ bilhdo PIB R$ bilhdo PIB R$ bilhdo
Subsidio tributario 486,2 4,5% 513,5 4,5% 532,4 4,3% 555,4 42%| 20875
Subsidio crediticio 42,4 0,4% 233 0,2% 16,7 0,1% 15,2 0,1% 97,6
E'Ed'm.de instituicao 400,7 3,7%| 4254 3,7%| 4428 3,6%| 4286 33%| 1697,5

Inanceira

Total 9293|  87%| 9622 84%| 991,9] 80%| 9993 7.6% | 3882,7

Fonte: PLN 28/2023, a partir das seguintes fontes primarias: Receita Federal do Brasil (RFB)/MF (para 2024 a 2026, posicao PLDO 2024. Para 2027, estimativa
RFB). Secretaria de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas e Assuntos Econémicos (SMA)/MPO. Bancos publicos federais. Elaboracao: Seplan/MPO.
Nota: na estimativa do valor do subsidio tributario de 2027 (R$ 555,4 bilhdes), a Seplan considerou R$ 3,7 bilhoes referentes a pesquisas cientificas e tecnolo-
gicas — Ciéncia e Tecnologia.

Implicito nos valores estimados para recursos nao-orcamentarios é a implantacdo de sistematica de revisdo
de gastos diretos e indiretos. A tabela 4 acima indica reducdo gradual dos subsidios tributarios e crediticios
como proporcdo do PIB e concentracdo desses recursos nos Programas de neoindustrializacdo, habitacdo, agro-
pecudria e desenvolvimento regional:

7O detalhamento dos valores das agdes ndo-orcamentérias consta do Anexo Il da proposta.
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GRAFICO 4 - RECURSOS NAO-ORCAMENTARIOS POR PROGRAMA (R$ BILHOES)
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Fonte: PLN 28/2023

Os créditos de instituicoes financeiras publicas, cujo valor total o Plano estima que crescerd em 7% no pe-
riodo, sdo destinados majoritariamente (84%) a 4 programas: habitagcdo, agropecuaria, neoindustrializacdo e
desenvolvimento regional.

Apresentada a visdo geral do Plano, importa realcar que a funcdo do PPA nao é alocacao direta de recursos,
mas a conducao do processo alocativo a resultados e impactos de médio e longo prazo que confira o melhor
custo-efetividade as decisdes de gasto para objetivos estabelecidos. A sequir sdo discutidos os componentes
estratégicos que a proposta traz para cumprimento dessa funcao.
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5. DIMENSAO ESTRATEGICA

5.1. MODELO DO PLANO

A proposta do Poder Executivo retoma o modelo que vigorou para os PPA 2012-2015 e 2016-2019, com as
inovacoes assinaladas em vermelho:

FIGURA 2 - COMPONENTES DO MODELO DE PPA 2024-2027 PROPOSTO PELO PLN 28/2023

" Visdo de Futuro + metas de Indicadores-Chave Nacionais

Valores e Diretrizes

DIMENSAO
ESTRATEGICA

. Cenario Macroeconéomico
Eixos Estratégicos
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climatica

DIMENSAO
OPERACIONAL

Fonte: elaboragao propria a partir do PLN 28/2023

As trés inovagdes principais sao (i) inclusao de indicadores-chave nacionais e suas metas para mensurar o
alcance da visao de futuro e dos objetivos estratégicos, (i) identificacdo de temas prioritarios e da carteira de
objetivos especificos de programas associados a cada tema e (i) identificacdo de temas transversais e da carteira
de objetivos especificos de programas associados a cada tema. Com isso, o PPA incorpora ao modelo brasileiro
trés principios internacionalmente recomendados de boa governanca publica, avancando consideravelmente
como peca de planejamento de entregas.

Igualmente digno de nota é o fato de a elaboracdo da proposta ter contado com canais de participacao
social por meio da plataforma eletrénica Brasil Participativo (4 milhdes de acessos, 8.394 propostas), plenarias
nos 27 Estados e Forum Interconselhos.

Como pontos de atencao sobre o modelo, destacam-se dois aspectos:

¢ Nos modelos anteriores (2012-2019), o PPA trazia um atributo da dimensdo operacional, denominado
“iniciativas” (distintas das a¢des orcamentarias, que eram também remetidas a LOA). A nova proposta
nao contém atributo da dimensao operacional, embora este tenha sido produzido durante a elabo-
racdo do Plano (sob a denominacao de “entregas”, ou seja, produtos e servicos a sociedade, bem
como medidas normativas e institucionais). A auséncia de informacdes sobre as entregas compromete
analise ex ante de consisténcia e exequibilidade dos objetivos e metas do Plano e insere no sistema de
planejamento possiveis incentivos a alteragdes ad hoc de estratégias pelos érgdos setoriais no curso
de implementacao.
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Como peca de orientacao alocativa, o Plano apresenta poucas referéncias financeiras, trazendo infor-
macdes dessa natureza para: (i) o espacgo fiscal projetado, (i) o valor global de cada programa (que é
indicativo e nao constitui limite ao orcamento) e (iii) o valor individualizado dos investimentos pluria-
nuais demonstrados em Anexos. Nao ha valor financeiro para os objetivos estratégicos e especificos,
embora tenham metas fisicas definidas. Essa auséncia compromete analise ex ante de exequibilidade
e custo de oportunidade dos objetivos e metas do Plano.

A Figura 3 a seguir apresenta o relacionamento entre os componentes do Plano, conforme consta do PLN
28/2023. Os componentes sao: a visao de futuro e seus indicadores; os objetivos estratégicos e seus indicadores;
os Programas e seus objetivo gerais; para cada Programa, os objetivos especificos e seus indicadores com meta;
as agendas prioritarias e transversais; e 0s investimentos plurianuais.

FIGURA 3 - RELACIONAMENTO ENTRE OS COMPONENTES DO MODELO DE PPA - PLN 28/2023
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|
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Fonte: elaboracao prépria

Em linhas gerais, os Programas se compdem de objetivos especificos e estabelecem relacionamento forte
com as Agendas Prioritérias e Transversais, visto que essas Agendas sao extratos de objetivos especificos de
diversos Programas — ou seja, nao ha objetivo especifico nas Agendas que nao esteja previsto nos Programas.
Porém, o relacionamento dos Programas e das Agendas com a visao de futuro e os objetivos estratégicos é
fraqil, pela auséncia de vinculos explicitos.

Destacam-se as seguintes caracteristicas do modelo proposto, comentados detalhadamente adiante:

Apresenta visdo de futuro para 2027 associada a 7 Indicadores-Chave Nacionais (KNI), sem vinculo
expresso com nenhum outro componente do Plano (vinculo implicito);

Apresenta 35 objetivos estratégicos, com vinculo explicito apenas com o objetivo geral dos Progra-
mas;

Ha 65 KNI associados aos objetivos estratégicos que ndo se vinculam explicitamente a nenhum outro
componente do Plano (vinculo implicito);

Ha 88 Programas que se desdobram em 434 obijetivos especificos (e entregas que ndo compdem a
camada legal e, portanto, ndo sao explicitadas no Plano);

Os objetivos especificos ndo se vinculam explicitamente aos objetivos estratégicos e aos KNI (vinculo
implicito);
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¢ Ha dois demonstrativos especiais oriundos dos objetivos especificos constantes dos Programas: o de-
monstrativo de 6 Agendas Prioritarias e o demonstrativo de 7 Agendas Transversais.

¢ Como os objetivos especificos nao se vinculam explicitamente aos objetivos estratégicos e aos KNI, as
Agendas Prioritarias e Transversais também nao o fazem.

A seguir se comentam o modelo do Plano, suas inovacbes e pontos de atencao.

5.2. INDICADORES-CHAVE NACIONAIS (KNI)

O uso de Indicadores-Chave Nacionais (conhecidos como KNI) é uma das inovacoes do Plano. De acordo
com a INTOSAI (organizagao internacional de tribunais de contas), os KNI sdo usadas pelo governo para:
estabelecer objetivos, monitorar seu progresso e avaliar seu atingimento, assim como medir
o desempenho das atividades, programas, politicas publicas, operacées e empreendimentos e
aferir impactos diretos e indiretos de politicas publicas e programas.®

Ou seja, os KNI ndo se limitam a medir a realizacdo de objetivos, devendo também orientar a elaboracdo
da estratégia (0 modelo l6gico ou a teoria da mudanca) para realizar impactos e resultados. Os KNI sao expres-
sdes objetivas de problemas da realidade nacional (e.g., taxa de mortalidade materna) e suas métricas indicam
as causas a tratar (e.g., morte durante gestacdo, parto e puerpério), enquanto as metas indicam o tamanho
do esforco a empreender (e.g., reducao de 20% sobre o valor atual). Sdo, portanto, elementos que ddo maior
precisdo as acdes de governo, além de funcionarem como atrator para coordenacao federativa e com setores
ndo-governamentais, em mobilizacdo de amplo espectro.

Por essas razdes, a definicao dos KNI e suas metas pelo Centro de Governo deve estar entre as primeiras
tarefas do processo de planejamento® e ser usada para orientar a construcdo do contetddo do Plano', tanto
em relacdo as entregas prioritarias do mandato sob lideranca do Centro de Governo quanto a otimizacdo dos
programas de duracdo continuada sob lideranca dos 6rgaos setoriais. O PLN 28/2023 propde KNI para a visdo
de futuro e para os objetivos estratégicos, a seguir comentados.

5.2.1. KNI E VISAO DE FUTURO

O PPA 2024-2027 propde visdo de futuro para 2027, a qual associa 7 KNI apresentados na tabela a sequir:

TABELA 5 - VISAO DE FUTURO PARA 2027 E SEUS KNI

VISAO DE FUTURO INDICADOR-CHAVE NACIONAL — VISAO DE FUTURO (KNI-VF) META PARA 2027
1. Taxa de extrema pobreza Reducéo de pelo menos 20%
Um pais democratico, justo, 2. Razdo entre renda dos 10% mais ricos e 40% mais pobres Redugdo de pelo menos 0,8%
desenvolvido e ambientalmente | 3, Rendimento domiciliar per capita nas grandes regices Elevacdo entre 1,7% e 19%
sustenta’vgl, onde todas * 4. Produto interno bruto per capita Elevacdo de pelo menos 15%
pessoas vivam com qualidade,
dignidade e respeito as 5.Taxa de desemprego Redugdo de pelo menos 16%
diversidades 6. Emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE) no Brasil Reducdo de pelo menos 19%
7. Desmatamento anual no bioma Amazénia Reducdo de pelo menos 75%

Fonte: Anexo | do PLN 28/2023 - Proposta de PPA 2024-2027

Verifica-se forte correlacdo entre os KNI propostos e os desideratos de justica social (KNI-VF 1 e 2), desen-
volvimento (KNI-VF 3 a 5) e sustentabilidade ambiental (KNI-VF 6 e 7). Nao ha, porém, KNI associado ao forta-
lecimento da democracia, embora esta conste da visdo de futuro. Um possivel KNI para essa dimensédo seria o

8 Guidance on Audit of the Development and Use of Key National Indicators, disponivel em https://www.issai.org/pronouncements/guidance-on-audit-of-the-

development-and-use-of-key-national-indicators/, acessado em 16/09/2023.

9 O governo cumpriu esse principio, tendo o Centro de Governo elaborado os 7 KNI da visdo de futuro e os 65 KNI dos objetivos estratégicos do Plano, con-
forme declara o item 12 da Exposicao de Motivos.

10 https://www.oecd.org/gov/Centre-Stage-Report.pdf, acessado em 17/09/2023.
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Indicador de Governanga Mundial (componente Estabilidade Politica — IGM-EP), divulgado pelo Banco Mundial
e previsto na Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil no periodo 2020-2031 (Decreto n° 10.531,
de 26 de outubro de 2020), que estabelece meta de elevar o IGM-EP do patamar de 31,90 verificado em 2018
para 57,14 em 2031.

Para serem criveis as metas dos KNI para a visao de futuro, é necessario o cumprimento de alguns requisitos:

a) que os objetivos e entregas do Plano se tenham produzido pela identificacdo dos fatores com maior
potencial de afetar as métricas dos KNI-VF'!, com formulacdo de carteira multissetorial de entregas
gue receba monitoramento intensivo pelo Centro de Governo;

b) que os KNI-VF figurem entre os parametros da formulacdo de objetivos e entregas pelos 6rgaos seto-
riais, em reforco a carteira de Centro de Governo;

C) que as carteiras de objetivos especificos e entregas dos KNI-VF sejam explicitadas, de modo a atuarem
como atrator de coordenacéao legislativa, federativa e com setores ndo-governamentais, em articula-
cao de amplo escopo.

Esse ultimo aspecto é de especial importancia, pela necessidade de se avancar no tratamento de trés garga-
los atuais da governanca orcamentaria nacional:
(i) melhor direcionamento das emendas parlamentares a prioridades estruturantes de desenvolvimento;
(i) melhor coordenacao das decisdes de PPA entre as unidades da federacdo, para potencializar atuacao
sinérgica; e
(iii) intensificacdo de parcerias para ampliar a capacidade governativa para entregas.

Sem demarcacdo clara de alvos que orientem as decisdes de multiplos atores, a alocacao de recursos se
fragmenta e se reduz a capacidade de gerar desenvolvimento.

O PLN 28/2023 avancou consideravelmente na introducdo de KNI-VF para formulacdo do Plano e nas
primeiras iniciativas de capacitacao dos érgados setoriais para considera-los na formulacdo de objetivos e entre-
gas'?. Remanesce como agenda para os ciclos seguintes a estruturacdo dos processos de planejamento para
refletir os quesitos (a) e (b) acima discutidos, de modo a ser possivel alcancar o quesito (c) e destravar o potencial
produtivo decorrente de (i) a (iii).

Como possibilidade de melhoria imediata do Plano, observa-se que a visdo de futuro seria melhor formulada
para o proposito de ter “um pais crescentemente democratico, justo, desenvolvido e ambientalmente sustenta-
vel, onde cada vez mais pessoas vivam com qualidade, dignidade e respeito as diversidades”. Assim enunciada,
a visao de futuro passa a ser um orientador ousado, mas realista da acdo publica até 2027, ao tempo em que
pode ter seu grau de atingimento mensuravel pela diferenca entre os valores de inicio e de fim de indicadores
de resultado.

" Como a visao de futuro aponta em geral para impactos nao verificaveis no curto e médio prazo, os KNI utilizados servem ao propésito nao de medir os
resultados, mas de orientar a teoria da mudanga na composicao da carteira de entregas.

2 Vide, a proposito, nota técnica sobre os KNI publicada pelo Poder Executivo, que podera subsidiar a elaboracdo de analises especificas sobre fatores de
alavancagem, antecipacao estratégica e priorizacao de entregas do Plano. Disponivel em https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/
arquivos/nota-tecnica-dos-indicadores-e-metas/nota-tecnica-dos-indicadores-e-metas.pdf, acessada em 26/10/2023.
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5.2.2. KNI E OBJETIVOS ESTRATEGICOS

Além dos 7 KNI da visdo de futuro, o PLN 28/2023 traz outros 65 KNI associados a 35 objetivos estratégicos.
A guisa de exemplo:

FIGURA 4 - OBJETIVO ESTRATEGICO E KNI PARA A SAUDE

1.2. Ampliar o acesso da populagdo a saude publica de qualidade por meio do fortalecimento
do Sistema Unico de Satde
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¢Oes do MS e estimativas do Ipea. ¢Oes do MS e estimativas do Ipea.
=== Resultado desejavel Resultado base

Fonte: Anexo | do PLN 28/2023

Destacam-se 0s seguintes aspectos quanto aos objetivos estratégicos e KNI propostos, resumidos na Figura 5:

¢ Os objetivos estratégicos para 2024-2027 se apresentam como enunciados genéricos e mais afeitos
a declaracoes de missao permanente. E o caso de “ampliar o acesso da populacdo a saude publica
de qualidade por meio do fortalecimento do Sistema Unico de Satde”, que exprime mais a missao
do Ministério da Saude do que o foco transformador para a saude no periodo 2024-2027. Sao 0s
KNI informados que delimitam o alvo estratégico a perseguir. No exemplo acima, o foco estratégico
reside em reduzir a mortalidade neonatal em 9,7% no minimo e em reduzir a mortalidade materna
em 44% no minimo, cujo atingimento requer amplo esforco de lideranca, coordenacao e mobilizacdo
de recursos humanos, tecnolégicos e financeiros.

¢ O elevado numero de objetivos estratégicos (35 para serem realizados em 4 anos) indica que, no esta-
gio atual de maturidade de nosso processo de planejamento, eles servem mais para orientar a atuacao
setorial descentralizada do que a construcao ativa de agendas multissetoriais para entregar as metas
dos KNI. De fato, cada programa identifica os objetivos estratégicos para os quais contribui de algum
modo, sem, contudo, fazer referéncia expressa aos KNI e suas metas. Esse é um dos desafios para os
ciclos futuros de aperfeicoamento do Plano'.

¢ Para analise de exequibilidade das metas dos objetivos estratégicos, seria necessaria a identificacdo
dos objetivos especificos e entregas associados a cada KNI. Tal identificacdo ndo consta da versdao
atual do Plano.

¢ N&o ha valores financeiros projetados para os objetivos estratégicos e suas metas de KNI, o que fra-
giliza o PPA como peca orcamentaria, em franco contraste com sua robustez como peca de planeja-
mento de entregas.

'3 As entregas de governo sao sempre realizadas pelos 6rgaos setoriais, em duplo mandato: os érgaos devem se dedicar a entregar as prioridades estabelecidas
pelo Centro de Governo e atuar na manutencao e aperfeicoamento do rol amplo de politicas publicas e programas continuados sob sua responsabilidade.
Assim é que, no ciclo de planejamento sob anélise, por exemplo, o Ministério da Saude devera conduzir tanto a carteira de acoes prioritarias para reduzir a
mortalidade materna, neonatal e por doencas coronarianas e crénicas, definidas como prioritarias na mensagem presidencial, como otimizar os demais servicos
entregues a populagdo pelo SUS. Enquanto a carteira prioritaria deve contar com patrocinio presidencial, espaco fiscal dedicado, unidade de entrega estruturada
e monitoramento intensivo, a otimizacao dos programas continuados deve ocorrer por lideranca setorial e uso dos recursos ja ordinariamente vinculados as
politicas praticadas. Para mais informacdes, vide publicacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (https:/blogs.iadb.org/caribbean-dev-trends/en/deli-
verology-the-art-and-science-of-keeping-campaign-promises/) e outras referéncias de entidades como Center for Public Impact, McKinsey e Delivery Associates
sobre como elevar a efetividade dos governos.
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FIGURA 5 - VINCULOS AUSENTES NO MARCO LOGICO DOS KNI

5 R$ Orcamentarios
KNI-VF (1...n) ? Objetivos Especificos ? Entregas :
R$ N&o-Orcamentarios

” R$ Orcamentarios
KNI-OE (1...n) ? Objetivos Especificos ? Entregas ]

R$ Nao-Orcamentarios

Fonte: elaboracao propria

Por fim, os objetivos estratégicos estdo agrupados em trés Eixos, sendo 13 no Eixo Desenvolvimento Social e
Garantia De Direitos, 15 no Eixo Desenvolvimento Econémico e Sustentabilidade Socioambiental e Climatica e 7
no Eixo Defesa da Democracia e Reconstrucao do Estado e da Soberania. Esses mesmos Eixos também agrupam
os programas, figurando 41 no primeiro, 35 no segundo e 12 no terceiro. Porém, um programa pode contribuir
para mais de um Eixo, de modo que nao ha correlacdo estrita entre objetivos estratégicos e programas por Eixo.
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6. PROGRAMAS, OBJETIVOS ESPECIFICOS E INDICADORES

O PLN 28/2023 traz 88 Programas, cada qual composto por objetivos especificos com indicadores e metas.
Sao 434 objetivos especificos no total, cuja auséncia de informacoes sobre as entregas e o valor financeiro pre-
visto para cada objetivo compromete a andlise de custo de oportunidade e custo-efetividade do Plano. A guisa
de ilustracao, considere-se o Programa de Saude Indigena, que tem apenas dois objetivos: reduzir em 31% a
mortalidade infantil por causas evitaveis e realizar 681 obras de infraestrutura de abastecimento de dgua pota-
vel nas aldeias. O Plano prevé que R$ 11,4 bilhées serao destinados ao atingimento desses dois objetivos, mas
nao informa que entregas estdo previstas para viabilizar as metas e quanto se pretende alocar a cada objetivo.
O problema se mostra ainda mais sério quando se consideram Programas como o de Agropecudria Sustentavel,
com 7 objetivos e metas de amplo escopo e valor global de R$ 571 bilhdes.

Dito isso, o PLN 28/2023 traz dois avancos relevantes para os objetivos especificos: a definicdo do indicador
de resultado por objetivo e a explicitacdo da meta a ser atingida, tal como ilustrado na Figura 5.

FIGURA 6 - EXEMPLO DE OBJETIVO ESPECIFICO, COM SEU INDICADOR E META

Objetivos Especificos do Programa

0186 - Reduzir a mortalidade infantil indigena por causas evitaveis

Indicador do Objetivo Especifico| Taxa de mortalidade infantil por causas evitaveis

Linha de Base do Indicador 19,01 Unidade de Medida | taxa Meta Cumulativa?| Nao
2024 2025 2026 2027
17,58 16,15 14,25 13,03

Meta do Indicador

Fonte: Anexo Ill do PLN 28/2023

Nos modelos de PPA anteriores, o programa tematico de amplo escopo trazia quadro de indicadores asso-
ciados indistintamente aos objetivos especificos ali constantes, deixando de especificar que indicador se referia
a gue objetivo, e ndo informava a meta desejada para os indicadores. A superacao dessas deficiéncias constitui
aperfeicoamento relevante na trajetéria de constru¢do de um planejamento que permita enxergar a que resul-
tados e impactos servem as acoes operacionais de governo e suas correspondentes despesas orcamentarias e
ndo-orcamentarias — o chamado orcamento de desempenho.

A deficiéncia remanescente reside na falta de informacao sobre o valor financeiro alocado para o alcance
de cada objetivo, impossibilitando a analise (i) da exequibilidade das metas, (i) do custo de oportunidade do re-
curso alocado e (iii) da priorizacdo distributiva do Plano. O mesmo se aplica a explicitacdo das entregas previstas
(e, nas LOAs, das acoes associadas a cada objetivo especifico), como requisito para se analisar a consisténcia da
proposta, a exequibilidade dos objetivos e a priorizacdo de fatores de alavancagem para entrega das metas'.
O uso de Programas tematicas de amplo escopo como Unica dimensao ligando o PPA a LOA configura elevado
risco a efetivacao do Plano.

4 A disponibilidade de documentos de referéncia das politicas publicas (como planos nacionais, regionais e setoriais) é fundamental para que os orcamentos
possam identificar com acuidade as entregas mais custo-efetivas a serem financiadas para cada objetivo selecionado no processo politico-governamental, com
evidéncias sobre focalizacao, territorialidade e capacidade de alavancagem de cada entrega indicada para receber financiamento.
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7. AGENDAS PRIORITARIAS

O conjunto de objetivos especificos, com suas metas de indicadores e entregas, constitui o nucleo tatico do
PPA e deve, idealmente, informar as estratégias da acdo governamental para produzir mudancas relevantes no
desenvolvimento nacional, sem se confundir com melhorias incrementais nos programas de duracdo continu-
ada.

Como avanco no atendimento desse desiderato, o PLN 28/2023 traz uma importante inovacdo: a previsao
de uma carteira de objetivos prioritarios. Essa pratica é internacionalmente reconhecida com “definicdo da
agenda de prioridades do Centro de Governo”'. A relevancia dessa pratica reside no reconhecimento de que
os governos, em escala mundial, se tém mostrado competentes para gerenciar melhorias incrementais, mas
baixa capacidade de liderar entregas de impacto. A principal causa é a baixa orientacdo sistémica do capital
politico, humano e financeiro e sua fragmentacdo em rotinas voltadas a atender demandas passivas oriundas
das estruturas funcionais do Estado.

Conceitualmente, os objetivos estratégicos da proposta de PPA poderiam constituir a agenda de priorida-
des. Porém, conforme comentado, trata-se de rol excessivo de compromissos para configurar agenda de Centro
de Governo. De fato, conforme explicita o art. 15, § 2°, do projeto de lei, as prioridades “estarao sob sistematica
de monitoramento intensivo”. Ou seja, sdo alcadas ao patrocinio de Centro de Governo, cuja capacidade de
atuacao estratégica exige selecdo parcimoniosa dos compromissos assumidos. A definicdo desses compromissos
se faz em demonstrativo especifico do PLN 28/2023, denominado Agendas Prioritarias (Anexo VI), cada qual
construida como excerto de objetivos especificos constantes dos Programas do Plano (Anexo lII).

O PLN 28/2023 define 6 Agendas Prioritarias: combate a fome e reducao das desigualdades; educacdo basi-
ca; saude: atencdo primaria e atencdo especializada; neoindustrializacao, trabalho, emprego e renda; combate
ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica; e Programa de Aceleracdo do Crescimento - Novo
PAC. Enquanto as cinco primeiras Agendas se orientam a problemas delimitados por KNI de politicas publicas,
o PAC tem conteudo hibrido, parte voltado a apoiar as entregas das 5 outras Agendas e parte voltado a tratar
questdes especificas, como retomar obras inacabadas e apoiar entregas de outros objetivos estratégicos. O PLN
29/2023 (Projeto de Lei Orcamentaria para 2024) traz a projecdo de recursos para as Agendas Prioritérias ao
longo do periodo do PPA:

"5 https:/blogs.iadb.org/administracion-publica/es/el-centro-de-gobierno-en-america-latina-y-el-caribe-10-anos-despues/
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QUADRO 1 - PROJECAO DE VALORES ORCAMENTARIOS A SEREM APLICADOS AS AGENDAS PRIORITARIAS
Valores por Prioridade (RS 1,00)

Proposta de 2024 -  Projegdo Plurianual Projec¢do Plurianual Projeg¢do Plurianual
Prioridade PLOA 2024 2025 2026 2027

Combate a Fome e Redugdo das 298.749.152.268,00 314.467.284.131,00 323.708.666.916,00 335.968.789.957,00
Desigualdades

Combate ao Desmatamento e 13.538.112.956,00 14.171.135.010,00 15.311.776.232,00 15.929.118.600,00
Enfrentamento da Emergéncia

Climatica

Educagdo Bésica 69.338.863.738,00 70.649.051.993,00 80.169.384.379,00 84.973.825.601,00
Neoindustrializagdo, Trabalho, 91.358.987.634,00 97.526.286.591,00 103.802.152.529,00 110.069.608.091,00

Emprego e Renda

Novo Programa de Aceleragdo do 61.728.560.625,00 58.730.931.751,00 62.184.270.374,00 63.856.204.453,00
Crescimento - Novo PAC

Saude: Atengdo Primaria e 166.504.066.542,00 174.012.129.428,00 182.788.481.842,00 196.676.686.461,00
Atencgdo Especializada

Fonte: Mensagem Presidencial do PLN 29/2023

Em que pese o0 avanco de se prever Agendas Prioritérias na arquitetura do PPA, é forcoso reconhecer que a
opcao de as constituir pela selecdo de objetivos especificos dos Programas (os quais ndo estao vinculados a me-
tas de KNI dos objetivos estratégicos e da visdo de futuro) é apenas um passo na trajetéria de se dotar a carteira
de Centro de Governo de potencial para fazer entregas orientadas a resultados robustos de desenvolvimento
no final do Plano. A proposta, ao emprestar patrocinio presidencial aos objetivos selecionados nas Agendas,
certamente eleva as chances de realizacao das entregas ali previstas. Porém, assumir que metas de KNI se cum-
pram como vetor resultante de objetivos formulados de forma descentralizada e segmentada por setor é uma
aposta arriscada e insuficiente como abordagem de planejamento, sobretudo porque KNI se caracterizam por
exigir mobilizacao desafiadora no horizonte estreito do mandato politico e espaco fiscal restrito. Se faz necessa-
rio formular ativamente as acoes a serem coordenadas pelo Centro de Governo em relacao a KNI selecionados,
cumprindo-se os principios de boa governanga orgamentaria de se ter orcamentos alinhados tanto com as prio-
ridades de médio prazo como com as necessidades de desenvolvimento de longo prazo'®, além de mobilizacdo
legislativa, federativa e de parcerias para assegurar resultados.

Sobre este Ultimo aspecto, se encontra em vigor o Decreto 10.531, de 26 de outubro de 2020, que institui
a Estratégia Federal de Desenvolvimento Econémico e Social para o Brasil no periodo de 2020 a 2031", a qual
ndo foi expressamente referida no modelo do PPA 2024-2027. Embora a Estratégia careca de aperfeicoamen-
tos, sobretudo quanto a se tornar efetivamente um contrato nacional (e ndo meramente federal) para producao
de resultados de desenvolvimento, deve ter seu papel reconhecido na hierarquia de planejamento, conforme ja
disposto em acérdaos do Tribunal de Contas da Uniao'® e nas recomendacdes internacionais de boa governan-
ca'. A auséncia desse reconhecimento levanta duvidas quanto a agenda de prioridades se assentar em visdo de
longo prazo e ter capacidade de antecipacao estratégica para o pais.

"6 https://Awww.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm#:~:text=The %20ten %20principles % 20are % 3A&text=Ensure %20that %20
budget%20documents%20and,manage %20and%20monitor%20budget%20execution.

7 https://Awww.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/decreto/d10531.htm .

'8 https:/portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-de-politicas-e-programas-de-governo-2017.htm.

9 https://Awww.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm#:~:text=The %20ten %20principles % 20are % 3A&text=Ensure %20that %20
budget%20documents%20and,manage %20and%20monitor%20budget%20execution.
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Outra decorréncia de se optar por construir as carteiras prioritarias como excertos dos objetivos especificos
dos Programas é o fato de que, como esses objetivos nao tém a eles associados valores financeiros, as Agendas
Prioritarias também nao apresentam essa informacao.

O teor das 6 Agendas Prioritarias é discutido em Nota Técnica especifica elaborada conjuntamente pelas
Consultorias de Orcamentos e Consultorias Legislativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, abran-
gendo aspectos de consisténcia de longo prazo, coeréncia do marco loégico e adequacao financeira e orcamen-
taria.
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8. AGENDAS TRANSVERSAIS

A terceira inovacdo do PPA proposto para 2024-2027 sao as Agendas Transversais, internacionalmente
referidas como “crosscutting priorities”.

Segundo a Mensagem Presidencial, as agendas transversais se voltam a “encaminhar questdes sociais,
econdmicas e ambientais complexas, cujas solucdes dependem da atuacdo integrada de diferentes 6rgaos da
administracdo publica federal”, como as questdes de desigualdades de género e raca/etnia, das vulnerabilidades
sociais em povos indigenas e criancas e adolescentes, e das mudancas climaticas.

Observe-se que, embora o PLN 28/2023 classifique todos os 5 temas assinalados como “agendas transver-
sais”, ha distincdo conceitual entre agenda multissetorial e agenda transversal. Enquanto a primeira requer a
articulacdo de mdltiplos 6rgaos para tratar de determinado problema (requisito inerente a praticamente todos
os KNIs), as agendas transversais voltam-se a assegurar que a formulacdo e execucao de todas as politicas publi-
cas atentem para os impactos sobre esses temas e cuidem de mitigar desigualdades e potencializar beneficios.
Demandam, portanto, modificacdes em todo o processo de gestdo das acdes de governo (devendo por isso
serem parcimoniosas no escopo), possibilitando o alcance inclusive de efeitos invisiveis a agenda formalmente
instituida para tratar questdes especificas desses temas. Internacionalmente, as agendas transversais sdo as de
género/raca, direitos humanos e meio ambiente. Outras perspectivas, como a de idosos, criangas, adolescentes
e pessoas com deficiéncia, sdo mais afeitas a agendas multissetoriais, como a da primeira-infancia, instituida no
texto da lei do PPA 2020-2023.

Portanto, as agendas transversais requerem (i) acoes finalisticas para o tratamento de questdes especificas
de cada tema (na agenda de género, por exemplo, a questao da violéncia doméstica, da infraestrutura de cui-
dados e do combate a discriminacdo remuneratéria); e (ii) acdes de gestao interna da maquina publica para
adequar todo o governo a producao de politicas alinhadas as perspectivas transversais adotadas. A proposta de
PPA 2024-2027 cumpre esses dois requisitos, conforme se demonstrara a seguir.

23
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8.1. ACOES FINALISTICAS ORIENTADAS A AGENDAS TRANSVERSAIS

Da proposta de PPA 2024-2027 constam os seguintes objetivos estratégicos para temas de agendas trans-

versais:

QUADRO 2 - OBJETIVOS ESTRATEGICOS E INDICADORES FINALISTICOS DAS PRIORIDADES TRANSVERSAIS

1.7. Reforcar politicas de protecao e atencao as mulheres, buscando a equidade de direitos, a autonomia

financeira, a isonomia salarial e a reducdo da violéncia voltados a essas duas linhas de atuacdo
Indicadores-Chave Nacionais: taxa de homicidios de mulheres dentro das residéncias; e razao
entre o rendimento médio do trabalho de homens e o de mulheres.

1.8. Promover os direitos dos povos indigenas, quilombolas e populacées tradicionais, assegurando vida

digna e cidadania com a valorizacdo da sua cultura, tradicées, modos de vida e conhecimentos
Indicadores-Chave Nacionais: area anual desmatada em terras indigenas; taxa de mortalidade
infantil indigena por causas evitaveis.

1.9. Combater o racismo e promover a igualdade racial de modo estruturante e transversal
Indicadores-Chave Nacionais: taxa de homicidios de negros; razao entre o rendimento médio
do trabalho de brancos e o rendimento médio do trabalho dos negros; razdo entre as taxas de
frequéncia liquida de brancos e de negros no ensino superior, 18 a 24 anos.

2.1. Conservar, restaurar e usar de forma sustentavel o meio ambiente
Indicadores-Chave Nacionais: proporcao de corpos hidricos com boa qualidade ambiental; e
territério da Amazonia coberto por unidades de conservacao.

2.2. Ampliar as capacidades de preven ¢ao, gestao de riscos e resposta a desastres e adaptacao as mu-
dancas climaticas
Indicadores-Chave Nacionais: proporcao dos municipios nas faixas superiores (A e B) do indice
de Capacidade Municipal.

Fonte: Anexo V do PLN 28/2023

Note-se que 0s objetivos estratégicos cobrem apenas o rol de temas efetivamente transversais. Os demons-
trativos das Agendas Transversais, contudo, abarcam objetivos especificos mais amplos, voltados a garantia
de direitos, enfrentamento de desigualdades e vulnerabilidades e atendimento de necessidades especificas de
mulheres, criangas e adolescentes, pessoas negras, quilombolas, comunidades tradicionais de matriz africana,
povos de terreiros e povos ciganos. Para a agenda ambiental, constam objetivos especificos voltados ao enfren-
tamento da degradacdo ambiental e das mudancas climaticas.

Considerando-se os objetivos estratégicos, é de se esperar que a previsdo de recursos financeiros para as
politicas para mulheres, por exemplo, se concentre principalmente nas entregas dos KNIs para reducdo em
17% dos homicidios de mulheres dentro das residéncias e reducdo em 10% da desigualdade de rendimento
entre homens e mulheres. O Plano, contudo, ndo traz informacdes sobre as entregas e sobre o valor financeiro
proposto para cada objetivo, inviabilizando a andlise de focalizacdo dos recursos e exequibilidade das metas.
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Como os objetivos especificos ndo tém valor financeiro no PPA e suas entregas nao estdo explicitadas, a
orientacdo e materialidade das acoes propostas para prioridades transversais pode ser estimada a partir dos
dados constantes do PLN 29/2023 (Projeto de Lei Orcamentéria para 2024). Para todas as agendas prioritarias
propostas, o PLN 29/2023 contempla recursos financeiros, que se distinguem em exclusivos e nao-exclusivos:

QUADRO 3 - RECURSOS ORCAMENTARIOS PARA AS AGENDAS TRANSVERSAIS EM 2024

R$ milhoes

AGENDA RECURSOS EXCLUSIVOS RECURSOS NAO-EXCLUSIVOS
Género 306,4 14.991,8

Destaques:

21G) - Politicas de Prevencao, Acesso a Justica e Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres

00UZ — Implementacéo de Iniciativas Voltadas ao Enfrentamento a Violéncia Contra Mulheres

6702 - Apoio a Projetos e Eventos de Educacdo, Divulgacdo e Popularizacdo da Ciéncia e Educacdo Cientifica
21B4 - Fomento ao Desenv. e Modernizagdo dos Sistemas de Ensino de Educacéo Profissional e Tecnoldgica
210W - Apoio a Organizagdo Econdmica e Promogdo da Cidadania e o Bem Viver de Mulheres Rurais

20Y1 - Desenvolvimento Sustentdvel da Pesca Artesanal

21FQ - Apoio a Formulagdo e Gestdo da Politica Nacional de Cuidados

20J0O - Promogéo e Apoio ao Desenv. do Futebol Feminino e Masculino e a Defesa dos Direitos do Torcedor

Criancas e Adolescentes 1.393,8 22.820,9

Destaques:

6702 - Apoio a Projetos e Eventos de Educacdo, Divulgacdo e Popularizacdo da Ciéncia e Educacdo Cientifica
20Z1 - Qualificagdo Social e Profissional de Trabalhadores

21BQ - Implementacdo de Politicas de Seguranca Publica, Prevencéo e Enfrentamento a Criminalidade

21G0 - Promogao e Defesa dos Direitos de Criancas e Adolescentes

8442 - Transferéncia Direta e Condicionada de Renda as Familias Beneficiarias do Programa Bolsa Familia
00SU - Apoio a Implantagéo de Escolas para Educacdo Infantil

Igualdade Racial 255,7 464,9

Destaques:

14U2 - Implantagdo, Instalacdo e Ampliacdo de Espacos e Equipamentos Culturais

20Y1 - Desenvolvimento Sustentavel da Pesca Artesanal

21FD - Fortalecimento e Desenvolvimento de Politicas para o Enfrentamento ao Racismo

210Z - Identificacdo, Reconhecimento e Titulagdo de Territérios Quilombolas

2792 - Distribuicdo de Alimentos a Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos e a

Familias em Situacdo de Inseguranca Alimentar e Nutricional Advindas de Situacdes de Emergéncia ou Calamidade Pdblica

Povos Indigenas 2.812,9 0,4

Destaques:

20YP - Promogédo, Protecdo e Recuperacdo da Salde Indigena

21FL - Gestdo de Politicas para Povos Indigenas

20UP - Apoio a Projetos de Tecnologia Social e Assistiva

2792 - Distribuicdo de Alimentos a Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos e a

Familias em Situacdo de Inseguranca Alimentar e Nutricional Advindas de Situacdes de Emergéncia ou Calamidade Pdblica
20Y1 - Desenvolvimento Sustentdvel da Pesca Artesanal

Ambiental 13.982,4 6.031,6

Destaques:

00TO - Apoio a Implantacao, Ampliacdo ou Melhorias de Sistemas de Esgotamento Sanitario

20X4 - Manutencdo e aprimoramento do CENSIPAM

20Y2 - Registro, Monitoramento, Pesquisa e Estatistica da atividade pesqueira

202V - Fomento ao Setor Agropecuario

210X - Apoio ao Desenvolvimento Territorial Sustentavel a Inclusdo Produtiva e a Infraestrutura Rural

214N - Controle e Fiscalizacdo Ambiental

21FH - Municipios Verdes e Promogdo do Desenvolvimento da Economia Verde, Descarbonizagdo e Bioindustria
21GT - Universidade Federal Sustentavel

00TF - Apoio a Implantacdo de Infraestrutura Produtiva e Complementar na Faixa de Fronteira

Fonte: PLN 29/2023 - Siga Brasil

Os valores acima sinalizam baixa materialidade dos recursos exclusivos, para os quais se obtém os seguintes
parametros, considerando-se a populacdo abaixo da linha de pobreza:
e R$ 10 por mulher
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e R$ 107 por crianca ou adolescente
e R$ 6 por pessoa negra ou parda

¢ R$ 1.661 por pessoa indigena

e R$ 28 por hectare de floresta nativa

Dito isso, a mera explicitacdo das informacoes j& representa avanco em relacdo a Planos anteriores e ao
baixo carater informativo das agdes orcamentarias na ultima década quanto as politicas publicas que financiam.

8.2. ACOES DE ALINHAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS E ORCAMENTOS A AGENDAS
TRANSVERSAIS

Da proposta de PPA 2024-2027, consta um objetivo estratégico relacionado com a necessidade de se criar
capacidade estatal para implantar perspectivas transversais nas politicas publicas e nos orcamentos:
3.2. Promover a ampliacdo e o continuo aperfeicoamento das capacidades estatais com o fim
de prestar servicos publicos de qualidade para a populacdo, com o fortalecimento da coopera-
cdo federativa, para maior coesdo nacional.

Esse objetivo estratégico esta (indiretamente) afeto a dois objetivos especificos no ambito do Programa
2224 - Planejamento e Orcamento para o Desenvolvimento Sustentavel e Inclusivo, relevantes para a institucio-
nalizacdo da agenda transversal nas politicas publicas:

QUADRO 4 - OBJETIVOS ESPECIFICOS E INDICADORES PARA ALINHAMENTO
DAS POLITICAS A AGENDAS TRANSVERSAIS

0101 - Promover a transversalidade das politicas publicas no Plano Plurianual (PPA) 2024-2027,
tendo como indicador de resultado
Indicador: Média dos percentuais de atributos marcados na PPA

0430 - Aperfeicoar a gestdo das Agendas Transversais e Multissetoriais Selecionadas nos Orcamentos
da Uniao
Indicador: Percentual de Programacdes Orcamentdrias Transversais e Multissetoriais

Fonte: PLN 28/2023

A proposta de LOA 2024 prevé R$ 6,2 milhdes passives de financiar as entregas desses objetivos, na acdo
de "Aprimoramento de Planejamento Nacional, Orcamento Federal, Avaliacdo de Politicas Publicas e de Revisdo
de Gastos e de Articulacdo Internacional”, o que também configura uma inovagao bem-vinda.

Destaque-se, por fim, que o art. 25 do texto da lei determina que “a politica de aplicacao dos recursos das
agéncias financeiras oficiais de fomento e de fundos federais e a aplicacdo de recursos relacionados as opera-
¢6es de crédito externo com garantia da Unido devem ser compativeis com a dimensao estratégica” do Plano,
que inclui objetivos estratégicos sobre temas transversais. E o art. 26 estabelece que os programas do Plano “de-
vem contribuir para o alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da Organizagao
das Nacoes Unidas”. Em ambos os casos, a executoriedade dos comandos é fragil, mas podem vir a constituir
critérios para orientar avaliacoes e observatorios.
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9. NOVO PAC

Uma das seis Prioridades definidas pelo PLPPA 2024-2027, o novo Programa de Aceleracdo do Crescimento
(Novo PAC) foi lancado pelo Governo Federal em 11 de agosto deste ano, com o compromisso de investimento
total de R$ 1,7 trilhdo ao longo dos préximos quatro anos (R$ 371 bilhdes dos orcamentos gerais da Uniao; R$
343 bilhoes das empresas estatais; R$ 362 bilhdes de financiamentos; e R$ 612 bilhdes do setor privado). No
Projeto de Lei Orcamentdria Anual (PLOA) para 2024, os recursos destinados aos investimentos vinculados ao
Novo PAC foram classificados com o identificador de resultado primario (RP) igual a 3 para os orcamentos fiscal
e da seguridade social, somando R$ 61,3 bilhoes, e igual a 5 para o orcamento de investimento, com um total
de R$ 91,4 bilhoes.

O Novo PAC, conforme delineado no PLPPA 2024-2027, esta estruturado em nove eixos:

QUADRO 5 - EIXOS DO NOVO PAC

¢ Transporte eficiente e sustentavel
¢ Infraestrutura social inclusiva
¢ Cidades sustentaveis e resilientes
* Agua para todos
¢ Inclusdo digital e conectividade
e Transicdo e seguranca energética
* Inovacao para a industria da defesa
e Educacdo, ciéncia e tecnologia
e Saude

Fonte: PLN 28/2023

Observa-se que praticamente todos os eixos acima se relacionam com as 5 outras Agendas Prioritarias, fi-
gurando o PAC, nesse aspecto, mais como uma estratégia de financiamento das metas dessas Agendas do que
como uma Agenda apartada.

O PLN 28/2023 nao oferece previsdes detalhadas de gastos nem identifica as acdes orcamentarias per-
tencentes aos programas, concentrando-se nas metas dos indicadores dos objetivos especificos, distribuidos
ao longo dos quatro anos do plano. A Mensagem que encaminhou a proposta orcamentaria para 2024 (PLN
29/2023), contudo, apresenta os valores orcamentarios globais do Novo PAC para o periodo 2024-2027:

TABELA 6 - PROJECAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS DO NOVO PAC - 2024-2027

Projecao Plurianual | Projecdo Plurianual | Projecao Plurianual

Prioridade PLOA 2024 2025 2026 2027

Novo Programa de Aceleracao

do Crescimento - Novo PAC 61.728.560.625 58.730.931.751 62.184.270.374 63.856.204.453

Fonte: Mensagem Presidencial do PLN 29/2023

O Novo PAC abrange um total de 38 Programas do PLPPA 2024-2027, subdivididos em 83 objetivos espe-
cificos. O quadro a sequir relaciona os Programas do Novo PAC.
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QUADRO 6 - PROGRAMAS QUE CONTEM ACOES DO NOVO PAC

1158 - Enfrentamento da Emergéncia Climatica

1189 - Bioeconomia para um Novo Ciclo de Prosperidade

2301 - Transformacdo do Estado para a Cidadania e o Desenvolvimento

2303 - Pesquisa e Inovacao Agropecudria

2305 - Comunicacdes para Inclusao e Transformacao

2306 - Politica Nuclear

2308 - Consolidacao do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio — SNCTI
2317 - Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial

2318 - Gestdo de Riscos e de Desastres

2319 - Mobilidade Urbana

2320 - Moradia Digna

2321 - Recursos Hidricos: Agua em Quantidade e Qualidade para sempre

2322 - Saneamento Basico

2801 - Neoindustrializacdo, Ambiente de Negdcios e Participacdo Econdmica Internacional
3101 - Energia Elétrica

3102 - Mineracao Segura e Sustentavel

3103 - Petroleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis

3104 - Aviacao Civil

3105 - Portos e Transporte Aquaviario

3106 - Transporte Rodoviario

3107 - Transicao Energética

3108 - Seguranca Viaria

3901 - Transporte Ferroviario

5111 - Educacdo Basica Democratica, com qualidade e equidade

5112 - Educacdo Profissional e Tecnoldgica que Transforma

5113 - Educacao Superior: Qualidade, Democracia, Equidade e Sustentabilidade
5116 - Seguranca Publica com Cidadania

5118 - Atencao Especializada a Saude

5119 - Atencdo Primaria a Saude

5120 - Pesquisa, Desenvolvimento, Inovacdo, Producéo e Avaliacdo de Tecnologias em Satide
5121 - Gestdo, Trabalho, Educacao e Transformacao Digital na Saude

5122 - Saude Indigena

5123 - Vigilancia em Satde e Ambiente

5125 - Direito a Cultura

5126 - Esporte para a Vida

5133 - Seguranca Alimentar e Nutricional e Combate a Fome

5602 - Periferia Viva

6112 - Defesa Nacional

Fonte: PLN 28/2024

Vale destacar que a gestao especifica do Novo PAC, como mencionado na Mensagem Presidencial que
acompanha o PLPPA 2024-2027, sera realizada pela Presidéncia da Republica, embora ainda néo se saiba como
se dara essa gestao.
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10. INVESTIMENTOS PLURIANUAIS

O demonstrativo de investimentos plurianuais constante do Plano tem por finalidade cumprir o comando
constitucional de que “nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser ini-
ciado sem prévia inclusdo no plano plurianual ou sem lei que autorize a incluséo” (§ 1° do art. 167), reafirmado
pelo § 5° do art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000),
de que a lei orcamentdria ndo consignara dotacdo para investimento com duracdo superior a um exercicio fi-
nanceiro que nao esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua inclusao.

A esse proposito, levantam-se dois pontos de atengao em relacdo a governanca dos investimentos na pre-
sente proposta de PPA.

Primeiro, conceitualmente os investimentos plurianuais sdo aqueles cujo escopo e complexidade requeiram
cronograma de execucado superior a um exercicio financeiro. Tais empreendimentos tém carater estruturante e,
como tal, sdo préprios de um plano estratégico, devendo-se alinhar as necessidades de desenvolvimento nacio-
nal apontadas pelos KNI. Isso ndo se confunde com o carregamento por mdltiplos anos de projetos de menor
porte em decorréncia de dificuldades de execucdo ou restricao fiscal, como se tem visto amilide na gestdo
orcamentaria. De fato, o detalhamento dos investimentos plurianuais na proposta de PPA independe dos seus
valores totais ou escopo — o critério é da plurianualidade. Faz-se necessario, portanto, melhores critérios para
definicdo dos investimentos plurianuais a demandarem prévia inclusdo no PPA.

Segundo, podem ser incluidos novos investimentos plurianuais diretamente nos orcamentos (LOA), inde-
pendentemente do valor total, conforme estabelecido no art. 12 do texto da lei. O que o texto de lei exige é que
o investimento constitua programacao especifica no orcamento, a partir das quais os investimentos incluidos no
orcamento deverdo ser incorporados ao PPA (art. 19). Essa sistematica pode configurar captura do Plano pelas
vicissitudes da visao de curto prazo.

O art. 2.° do PLPPA 2024-2027 apresentou 0s seguintes conceitos:
¢ Investimentos plurianuais - investimentos que possuem data de inicio e de término e impactam o
programa em mais de um exercicio financeiro; constam o Anexo VIl da proposta.
¢ Investimento plurianual de empresa estatal ndo dependente - investimento de empresa em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto, cujas progra-
magcdes ultrapassem um exercicio financeiro e ndo constem do orcamento fiscal ou da seguridade
social da Unido; constam do Anexo VIl da proposta.

Conforme estipulado pelo art. 11 do PLPPA 2024-2027, o Anexo VIl abriga os Investimentos Plurianuais que
se encaixam nas acoes orcamentdrias do tipo projeto dos orcamentos fiscal e da seguridade social, afetando
0 programa por mais de um exercicio financeiro, com excecdo daqueles relacionados exclusivamente as trans-
feréncias da Unido para Estados, Distrito Federal e Municipios. Todos os Investimentos Plurianuais do Anexo
VIl devem ser registrados em um médulo especifico no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do
Governo Federal - SIOP.

Por sua vez, o Anexo VIII correlaciona os investimentos plurianuais do orcamento de investimento com as
respectivas unidades orcamentdrias executoras, agrupando-os por programa e fornecendo informacdes sobre
os desembolsos financeiros para os préximos 4 anos, detalhados por ano de execucao.

O rol de investimentos plurianuais constantes dos Anexos VIl e VIII engloba projetos cujos valores anuais
variam de R$ 10 mil a R$ 39 bilhdes, indicando auséncia de valor minimo de referéncia e de discriminacéo entre
projetos rotineiros e projetos estruturantes.

29



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamento e  Consultoria de Orcamentos,
NACIONAL E— Fiscalizagao Financeira — CD

Fiscalizacao e Controle — SF

30

Compdem o Anexo VIl 28 programas, desdobrados em 361 investimentos plurianuais, que por sua vez se
subdividem em 414 projetos. A Tabela A, a seguir, apresenta os valores dos investimentos plurianuais consolida-

dos por programa, para o periodo de vigéncia do PPA:

TABELA 7 - INVESTIMENTOS PLURIANUAIS POR PROGRAMA - ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

R$ milhdes
PROGRAMA 2024 2025 2026 2027 TOTAL

0031 - Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério Publico 70,7 115,4 116,4 56,5 359,0
0032 - Programa de Gestdo e Manutengao do Poder Executivo 2411 165,8 144,4 1271 678,4
0033 - Programa de Gestdo e Manutencdo do Poder Judicidrio 204,3 172,7 186,7 142,1 705,8
0034 - Programa de Gestdo e Manutencao do Poder Legislativo 48,9 48,0 38,0 12,0 146,9
1144 - Agropecudria Sustentével 1,6 1,6
1190 - Qualidade Ambiental nas Cidades e no Campo 0,5 0,5
2302 - Defesa Agropecudria 7,0 6,0 6,0 6,0 25,0
2305 - Comunicagdes para Inclusdo e Transformagéo 221,2 678,0 616,2 1.515,4
2306 - Politica Nuclear 152,1 384,7 4247 374,7 1.336,1
2307 - Programa Espacial Brasileiro 9,0 36,9 36,9 36,9 119,8
fnSO?Ii;égcTSSc’)\I‘ig?féo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e 670,8 6797 579,7 2149 2.145.0
2318 - Gestdo de Riscos e de Desastres 36,0 36,0
f:é;r-eRecursos Hidricos: Agua em Quantidade e Qualidade para 844 3 26344 8347 43134
3102 - Mineragdo Segura e Sustentdvel 27,2 21,2 20,5 68,9
3104 - Aviagdo Civil 314,8 267,7 99,5 682,0
3105 - Portos e Transporte Aquaviario 133,9 673,7 856,9 551,6 2.216,0
3106 - Transporte Rodoviario 12.424,5 15.528,8 16.733,9 1.4240( 46.111,2
3108 - Seguranca Viaria 564,6 476,3 561,0 534,2 2.136,0
3901 - Transporte Ferroviario 465,1 476,3 561,0 534,2 2.036,5
4102 - Seguranca Institucional 18,0 9,0 10,0 10,0 47,0
s;ﬁt?céfsz‘ﬁ?cg? Democracia e Seguranga Juridica para Inovagdo em 44 5,2 26 12,2
5112 - Educacao Profissional e Tecnoldgica que Transforma 800,0 190,0 190,0 190,0 1.370,0
g&;t?én—tggilficdaagj; Superior: Qualidade, Democracia, Equidade e 585,3 3643 346,5 92,8 1.388.9
5116 - Seguranca Publica com Cidadania 1.723,3 24,5 15,0 1.762,8
5118 - Atencdo Especializada a Saude 210,8 66,0 66,0 100,0 4428
:CZH(?)'-OZ?;?L:}i:na,saDEcs;eenvolvimento, Inovacdo, Producdo e Avaliacdo de 503,0 5713 393.4 10043 24721
6112 - Defesa Nacional 6.263,3 6.593,6 7.199,8 7.413,5 27.470,2
6113 - Oceano, Zona Costeira e Antartica 42,6 42,6
TOTAL 26.588,3| 30.189,3| 30.039,9| 12.824,8| 99.642,4

FONTE: Anexo VII PLPPA 2024-2027

Dos R$ 99,6 bilhdes destinados a investimentos plurianuais no periodo de 2024 a 2027, considerando os
orcamentos fiscal e da seguridade social, R$ 46,1 bilhdes estdo destinados ao programa “3106 — Transporte
Rodoviario” (46,3% do total), enquanto o programa “6112 — Defesa Nacional” recebeu aporte de R$ 27,5
bilhées (27,6% do montante total). Somente esses dois programas representam mais de 73,8% do total dos

investimentos plurianuais para os proximos quanto anos.
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J& o Anexo VIII é formado por nove programas, desdobrados em 151 investimentos plurianuais, agrupados
em 21 unidades orcamentarias. A Tabela B, a seguir, apresenta os valores dos investimentos plurianuais conso-
lidados por programa, abrangendo o periodo de vigéncia do PPA:

TABELA 8 - INVESTIMENTOS PLURIANUAIS POR PROGRAMA - ORCAMENTO DE INVESTIMENTO

R$ milhdes
PROGRAMA 2024 2025 2026 2027 TOTAL

(F)é)jeia-iSPrograma de Gestdo e Manutencdo das Empresas Estatais 247 486.2 4005 3873 1.688.8
2305 - Comunicagdes para Inclusdo e Transformagdo 473,6 436,9 377,8 206,0 1.494,2
2306 - Politica Nuclear 43,1 82,3 342,3 698,4 1.166,1
3101 - Energia Elétrica 3.623,8 4.539,1 3.965,0 36158 15.743,7
3103 - Petroleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis 58.788,3 50.738,9 29.865,0 30.629,5| 170.021,6
3104 - Aviagao Civil 3447 1.161,6 734,6 448,6 2.689,4
3105 - Portos e Transporte Aquaviario 1.079,5 2.525,3 2.140,6 1.255,6 7.001,0
?;CZn(Z)l—OZ?SSLéi;a,saDg(sjgnvolvimento, Inovacdo, Producdo e Avaliagdo de 157.1 462,0 173.4 90,0 882,6
6112 - Defesa Nacional 2.9411 2.276,6 2.146,7 1.188,4 8.552,9
TOTAL 67.865,9| 62.708,9| 40.146,0| 38.519,5| 209.240,2

FONTE: Anexo VIII PLPPA 2024-2027

Dos R$ 209,2 bilhdes alocados para investimentos plurianuais em empresas estatais, R$ 170,0 bilhdes (o
gue equivale a 81,3% do total) sdo destinados ao programa “3103 - Petréleo, Gas, Derivados e Biocombus-
tiveis”. Dentro desse montante, a empresa Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS executara R$ 158,1 bilhdes.
Um Unico investimento plurianual dessa empresa, denominado “Implantacdo de Infraestrutura Maritima Com-
plementar de Producao de Petrdleo e Gas Natural - Bacia de Santos, na Regido Sudeste”, consumira R$ 104,7
bilhdes ao longo dos préximos quatro anos.

Em seguida, em termos de relevancia, destaca-se o programa “3101 — Energia Elétrica”, com R$ 15,7
bilhdes (representando 7,5% do total), integralmente alocados na empresa Eletrobras Termonuclear S.A. — ELE-
TRONUCLEAR, cujo investimento plurianual intitulado “Implantacdo da Usina Termonuclear de Angra lll, com
1.405 MW (RJ), no Estado do Rio de Janeiro” aplicarad R$ 13,3 bilhdes.

COMPATIBILIDADE ENTRE PPA E LOA

Quanto a compatibilidade dos Orcamentos Anuais com o PPA 2024-2027, o projeto analisado concede ao
Poder Executivo autonomia para efetuar modificacdes no plano, por ato préprio, com o objetivo de alinha-lo as
alteracdes introduzidas pelas leis orcamentarias anuais e pelas leis de créditos adicionais. Para isso, é permitido
ao Poder Executivo revisar ou atualizar os investimentos plurianuais mencionados nos Anexos VIl e VIII.

Por fim, o art. 16 do PLPPA estabelece que o Poder Executivo deve anualmente apresentar a Comissdo
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, até 30 de setembro de cada ano,
um relatério anual de monitoramento do PPA 2024-2027. Esse relatério incluird, entre outros aspectos, uma
demonstracdo da execucdo orcamentaria e financeira dos investimentos plurianuais.

A partir da programacao especifica prevista no texto de lei, os investimentos incluidos no orgamento de-
verdo ser incorporados aos valores totais dos programas no PPA, nos termos dos arts. 12 e 19. Conforme ja
comentado, contudo, ha excecdo em relacdo aos investimentos relacionados exclusivamente as transferéncias
da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Essas programacdes poderiam ter carater genérico

na LOA, mas exclusivamente para transferéncias as demais unidades federativas.
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11. TEXTO DA LEI

Além de definir as Agendas Prioritarias e Transversais, o texto da lei traz comandos sobre o relacionamento
do PPA com as LOAs, a revisdo do Plano e sua governanca.

O art. 9°, § 2°, estabelece que as acdes orcamentdrias estardo vinculadas apenas aos programas. Como
cada programa tem varios objetivos e metas de indicadores e entregas, essa férmula de vinculagao é largamen-
te insuficiente para apoiar as andlises e 0 monitoramento do Plano pelo Legislativo, a sociedade e as proprias
equipes de governo. Faz-se necessario o desenvolvimento de sistematicas, ainda que gerenciais, de vinculagao
transparente das acbes orcamentarias aos objetivos e entregas. O art. 15, § 1°, prevé que o Poder Executivo
publique “em sitio eletronico oficial, dados estruturados e informacées sobre a implementacao e o acompanha-
mento do PPA 2024-2027", mas nao estabelece prazos e requisitos. Sugere-se adequar o comando para “dados
estruturados e informacdes sobre a vinculacdo entre os objetivos do PPA 2024-2027 e as acOes orcamentarias e
sobre a implementacado e o acompanhamento do Plano”.

Os arts. 16 e 17 do texto da lei tratam da avaliacdo do Plano. Estabelecem que a avaliacdo sera sistematica
e institucionalizada, abrangera gastos diretos e indiretos selecionados anualmente por materialidade, criticidade
e relevancia, e ficara a cargo principalmente do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas —
CMAP. Até 30 de setembro de cada ano, o Poder Executivo apresentara, perante a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional (CMO), tanto o relatério de avaliacdo de politicas
publicas, com os resultados e as recomendacdes das avaliacdes produzidas no ambito do CMAP, quanto o
relatério de monitoramento do PPA, contendo andlise macroeconémica e fiscal, evolucdo das metas e dos
indicadores-chave nacionais, desempenho dos indicadores dos objetivos especificos e das entregas, execucao
orcamentaria e financeira dos investimentos plurianuais e medidas institucionais e normativas implementadas.
A esse proposito, é importante que o Congresso Nacional ndo concentre o monitoramento do Plano na CMO,
tendo em vista que sao as Comissdes Permanentes das duas Casas 0s 6rgaos competentes para aferir a confor-
midade e o desempenho do PPA em relacdo as metas de politicas publicas.

Por fim, o art. 19 traz comandos sobre a revisdo dos contetidos do Plano. Autoriza o Poder Executivo a alte-
ra-lo, por ato proprio, para “concilid-lo com as alteracoes promovidas pelas leis orcamentarias anuais e pelas leis
de crédito adicional” quanto ao valor global de programa, vinculagbes entre acdes orcamentarias e programas,
metas e investimentos plurianuais. Também o autoriza a alterar outros atributos do Plano, que serdo publica-
dos e informados a CMO, juntamente com a justificativa da alteracdo. A revisdo periédica do Plano é uma boa
pratica de governanca, em face da emergéncia de novas necessidades e oportunidades para o desenvolvimento
nacional, bem como do aprendizado que a prépria implementacao e monitoramento do Plano trazem. Deve-se
cuidar, contudo, de nao converter a revisao em mera substituicdo do planejado pelo realizado, subtraindo-se
do sistema de planejamento a possibilidade de aperfeicoamento continuado e amadurecimento de métodos,
estruturas, processos e normas.
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