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1. Introducéo

A Lei do Plano Plurianual (PPA), nos termos do 8§ 1° do art. 165 da Constituicdo
Federal, deve definir, de forma 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 duracédo 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 Plurianual para o periodo de 2012 a 2015 (PLPPA 2012-2015),
denominado “Plano Mais Brasil”, foi enviado tempestivamente, pela Mensagem n° 87/2011-
CN (n° 345 na origem), e tramita junto a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), devendo ser apreciado pelo Congresso Nacional até o final da sesséo
legislativa de 2011 (22 de dezembro).

2. Aspectos Gerais

Segundo o Poder Executivo, o Plano parte das tendéncias recentes de
crescimento econdémico com inclusdo social, reducdo da vulnerabilidade externa e
instabilidade externa, para procurar um cenario desejado de dinamismo econdémico com
melhoria da distribuicdo de renda e riqueza, erradicacdo da pobreza e insercdo econdmica
internacional ativa. Para tanto, espera-se desenvolver acdes para atender as seguintes
guestdes: melhoria da infraestrutura, reducao das desigualdades, pobreza e fortalecimento
do mercado interno, manutencdo do ambiente macroecondémico estavel, consolidacdo do
financiamento a longo prazo, fomento a inovagdo, ampliagdo do investimento, adequado
aproveitamento dos recursos do pré-sal e aperfeicoamento da estrutura tributaria.

Em atendimento ao que preceitua a Constituicdo Federal, o PLPPA 2012-2015
apresenta como diretrizes gerais:

| - a reducdo das desigualdades sociais e regionais;

Il - a ampliacédo da participacéo social;

lIl - a promocao da sustentabilidade ambiental,

IV - a valorizacdo da diversidade cultural e identidade nacional,

V - a exceléncia na gestdo para garantir o provimento de bens e servicos; e
VI - a garantia da soberania nacional.

De acordo com a Mensagem Presidencial, em sua dimensao estratégica, o Plano
apresenta visdo de futuro, valores e macrodesafios. Tais declaracfes ndo séo explicitadas no
projeto enviado ao Congresso. A tabela a seguir sintetiza a dimenséo estratégica do Plano.



CONGRESSO NACIONAL
Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagcdo Financeira da Camara dos Deputados
Consultoria de Orgamento, Fiscalizag&o e Controle do Senado Federal

Visao de Futuro

Que o Brasil seja um pais reconhecido por seu modelo de desenvolvimento sustentavel,
bem distribuido regionalmente, que busca a igualdade social com educac¢éo de qualidade,
producéo de conhecimento, inovagdo tecnolégica e sustentabilidade ambiental.

Que o Brasil seja um pais reconhecido por ser uma Nacao democratica, soberana, que
defende os direitos humanos e a liberdade, a paz e o desenvolvimento ho mundo.

Soberania

Democracia

Justica Social

Valores Sustentabilidade
Diversidade Cultural e Identidade Nacional
Participacdo Social
Exceléncia na Gestéo
Projeto Nacional de Desenvolvimento: dar seguimento ao Projeto Nacional de
Desenvolvimento apoiado na reducéo das desigualdades regionais, entre o rural e o0 urbano
e na continuidade da transformacgéo produtiva ambientalmente sustentavel, com geragéo de
empregos e distribuicdo de renda,;
Erradicagdo da Pobreza Extrema: superar a pobreza extrema e prosseguir reduzindo as
desigualdades sociais;
Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo: consolidar a ciéncia, tecnologia e inovacdo como eixo
estruturante do desenvolvimento econémico brasileiro;
Conhecimento, Educacéo e Cultura: propiciar o acesso da populacéo brasileira & educacao,
ao conhecimento, a cultura e ao esporte com equidade, qualidade e valorizagdo da
diversidade;
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social: promover o acesso universal a saude, a
previdéncia e & assisténcia social, assegurando equidade e qualidade de vida;
Macrodesafios Cidadania: fortalecer a cidadania, promovendo igualdade de género e étnico-racial,

respeitando a diversidade das relagdes humanas e promovendo a universalizagdo do
acesso e elevacgdo da qualidade dos servicos publicos;

Infraestrutura: expandir a infraestrutura produtiva, urbana e social de qualidade, garantindo
a integracao do Territorio Nacional e do pais com a América do Sul;

Democracia e Participagdo Social: fortalecer a democracia e estimular a participagdo da
sociedade, ampliando a transparéncia da acdo publica,;

Integridade e Soberania Nacional: preservar os poderes constitucionais, a integridade
territorial e a soberania nacional, participando ativamente da promog¢éo e defesa dos direitos
humanos, da paz e do desenvolvimento no mundo;

Seguranga Publica: promover a seguranca e integridade dos cidad&os, através do combate
a violéncia e do desenvolvimento de uma cultura de paz;

Gestéo Publica: aperfeigoar os instrumentos de gestdo do Estado, valorizando a ética no
servigo publico e a qualidade dos servicos prestados ao cidaddo.

O Plano consolida as duas principais dimensGes do Governo:

o Plano de

Aceleracdo do Crescimento, com programas para aperfeicoamento da infraestrutura e criar
condicbes para 0 crescimento econdmico sustentavel e o Plano Brasil sem Miséria, lancado
nesse ano, com o objetivo de erradicar a extrema pobreza em todo o territorio nacional.
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3. O Modelo de Planejamento e a Estrutura do PLPPA 2012-2015

De acordo com o Poder Executivo, a logica de estruturacdo do PLPPA 2012-2015
se apresenta de modo a dar coeréncia as acfes de governo, articulando a dimenséo
estratégica e a tatico-operacional do Plano.

E papel do Plano, além de declarar as escolhas do Governo e da sociedade,
indicar os meios para a implementacao das politicas publicas, bem como orientar taticamente
a acdo do Estado para a consecucdo dos objetivos pretendidos. Nesse sentido, o Plano
estrutura-se nas seguintes dimensdes:

» Dimensdo Estratégica: é a orientacdo estratégica que tem como base o0s
macrodesafios e a visdo de longo prazo do Governo Federal;

» Dimenséao Tatica: define caminhos exequiveis para o alcance dos objetivos e das
transformacfes definidas na dimensdo estratégica, considerando as variaveis inerentes a
politica publica tratada. Vincula os Programas Tematicos para consecucdo dos Objetivos
assumidos, estes materializados pelas Iniciativas expressas no Plano;

» Dimensao Operacional: relaciona-se com o desempenho da a¢do governamental
no nivel da eficiéncia e é especialmente tratada no Orgcamento. Busca a otimizacdo na
aplicacdo dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos entregues.

'EE Visdo Estratigi g
gg Macrodosaflos g
®
8 w Programas b

Teméticos

2 s~ Programas
zg de Gestao, ﬁ
E.! Objetivos -m_ E
Estado
- iniciativas |
Agdes Drcamantirias
e Qutras Fontes

Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

Os Macrodesafios sao diretrizes elaboradas com base no Programa de Governo e
na Visao Estratégica que orientardo a formulacdo dos Programas do PPA 2012-2015.

A estrutura seguida pelo PPA vigente (PPA 2008-2011), baseada em programas e
acOes, foi alterada no PLPPA 2012-2015, passando a incluir objetivos e iniciativas e a excluir
acOes. As acdes orcamentarias aparecerdo apenas nas leis orcamentarias anuais. O elo
entre o Plano e o0 orcamento passa a ser a iniciativa. As vinculacdes entre acfes
orcamentarias e iniciativas constardo das leis orcamentarias anuais (Volume ).
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Programas sao instrumentos de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos. Podem ser de dois tipos:

1) Programa Temaético: aquele que expressa a agenda de governo por meio de
politicas publicas, orientando a acdo governamental para a entrega de bens e
servicos a sociedade. Sua abrangéncia deve ser a necessaria para representar
os desafios e organizar a gestdo, o monitoramento, a avaliacdo, as
transversalidades, as multissetorialidades e a territorialidade. E composto por
Objetivos, Indicadores, Valor Global e Valor de Referéncia.

2) Programa de Gestdo, Manutencédo e Servicos ao Estado: aquele que redne um
conjunto de acbes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuacao
governamental, bem como as acfes nédo tratadas no Programas Teméaticos por
meio de suas iniciativas.

O Objetivo expressa o0 que deve ser feito, refletindo as situagbes a serem
alteradas pela implementacdo de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no
territério, e tem como atributos:

| - Orgdo Responsavel: € aquele cujas atribuicdes mais contribuem para a
implementacao do Objetivo;

I - Meta: € uma medida do alcance do Objetivo, podendo ser de natureza
quantitativa ou qualitativa; e

[Il — Iniciativa: declara as entregas de bens e servi¢cos a sociedade, resultantes da
coordenacdo de acdes orcamentarias e de outras medidas de carater ndo or¢camentario
(institucionais e normativas), bem como da pactuacdo entre entes federados, entre Estado e
sociedade e da integracao de politicas publicas.

Os Programas de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado ndo apresentam
Iniciativas.

O Indicador é um instrumento que permite identificar e aferir, periodicamente
aspectos relacionados a um Programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliacéo.

O Valor Global indica uma estimativa dos recursos orcamentarios necessarios a
consecucao dos Objetivos segregando as esferas Fiscal e da Seguridade da esfera de
Investimento das Empresas Estatais, com as respectivas categorias econdémicas, e dos
recursos de outras fontes.

7

O Valor de Referéncia é um pardmetro monetario estabelecido por Programa
Temadtico, especificado pelas esferas Fiscal e da Seguridade e pela esfera de Investimento
das Empresas Estatais que permitira identificar, no PPA 2012-2015, empreendimentos,
quando seu custo total superar aquele valor. Os empreendimentos cujo valor global estimado
seja igual ou superior ao Valor de Referéncia sédo caracterizados de Grande Porte e deverao
ser expressos no PPA 2012-2015 como Iniciativas.
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Essas Iniciativas, que representam individualizacdo de Empreendimentos de
Grande Porte, além de figurarem no Anexo |, como as demais, também séo detalhadas no
Anexo lll. Cada programa tem Valor de Referéncia distinto.

O Valor Global dos Programas, as Metas e os enunciados dos Objetivos nao
constituem em limites a programacdo e a execucdo das despesas expressas nas leis
orcamentarias e nas leis que as modifiquem.

A figura a seguir demonstra a estrutura dos programas tematicos constantes do
Plano.

ESTRUTURA DO CONTEUDO
PPA 2012-2015 | |

DIMENSAO VISAO DE FUTURO
ESTRATEGICA

VALORES
MACRODESAFIOS

1 |

PROGRAMAS

Orgéo Res avel,
OBJETIVOS M;St;acf'ilob;c:an;?;onalizada

Identifica as entregas de bens e servigos a

sociedade, resultantes da coordenacgao de agoes
orgamentarias e nao orgamentarias: agoes
institucionais e normativas, bem como da pactuagao

entre entes federados, entre estado e sociedade e da
integra¢ao de politicas publicas

Se vinculam aos Programas, sendo
AGOES detalhadas no Orgamento.

Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

VALOR GLOBAL
INDICADORES

O PLPPA estéa estruturado em 65 programas tematicos e 44 programas de gestao,
manutencao e servigos ao estado. O PPA vigente possui 321 programas.

Os programas funcionam como unidades de integracdo entre o PPA e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). O PLPPA especifica, para cada programa, os empreendimentos
cujo custo total seja igual ou superior ao valor de referéncia estipulado no quadriénio, os
quais serdo expressos em iniciativas proprias. As demais a¢Bes de menor valor sdo
agregadas no PLPPA. A LOA, por sua vez, além de especificar todas as acdes’, inclusive as
de menor valor, traz o desdobramento das mesmas em subtitulos, fixando os valores
autorizados para cada categoria de programacdo, além de agregar outros detalhes de
natureza operacional, como as fontes de financiamento, os grupos de despesa, a modalidade
de aplicacao e o identificador de resultado primario.

! Os nomes das acdes sdo denominados “titulos”. Cada ac&o, no Orcamento, pode

apresentar subdivisbes, chamadas de “subtitulos”.
7
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4. Plano Plurianual em Grandes Nimeros

O planejamento governamental para os proximos 4 anos constante do PLPPA
2012-2015, expresso nos Programas, Objetivos, Metas e Iniciativas, aponta para dispéndios
superiores a R$ 5,4 trilhdes e representa um incremento de 38% em relagdo ao PPA 2008-
2011.

As fontes de recursos que financiam o PPA 2012-2015 séo:
a) » Orcamento fiscal e da seguridade social (R$ 3.702,5 bilhdes);
b) « Orcamento de investimento das estatais (R$ 372,3 bilhdes);

c) * Recursos Extraorcamentdrios, tais como: renuncia fiscal, Plano de Dispéndios
Globais das Estatais, Fundos, Agéncias Oficiais de Crédito e Parcerias com o
Setor Privado (R$ 1.355,8 bilhdes).

Importante considerar que, do total de R$ 3,7 trilhdes de dispéndios do orcamento
do governo central, apenas R$ 338,5 bilhdes sdo para despesas de capital, onde se
encontram os investimentos. Valor que nao atinge a 10%; sinalizando baixo ainda um nivel
baixo de programacgao de investimentos no orgamento fiscal/seguridade. Lembrando que na
proposta orcamentaria para 2012, o montante de investimentos do governo central é de
apenas R$ 58,0 bilhdes.

Em que pese situacdo mais confortavel das contas publicas, fruto de anos de
ajustes para o atingimento do atual equilibrio, inclusive com consequente reducao da parcela
de juros da divida publica, o orcamento federal (fiscal/seguridade) ndo tem refletido o
possivel e desejavel aporte em investimentos publicos.

Os investimentos das empresas estatais mitigam parcialmente tal deficiéncia, mas
ndo substituem os investimentos publicos, ja que esses investimentos sdo voltados para as
respectivas empresas em suas capacidades produtivas. Investimentos das empresas nao
significam melhoria da infraestrutura publica, como em rodovias, ferrovias, seguranca
publica, escolas, etc.

Em uma andlise por Poder, o PLPPA 2012-2015 estima que 97,5% dos recursos
sdo alocados pelo Poder Executivo e 2,5% serdo alocados pelos Poderes Legislativo e
Judiciario.

A anadlise da previsdo de recursos por areas fornece um panorama da
concentracdo de recursos considerando apenas os Programas Tematicos do Plano. O
quadro abaixo apresenta o valor estimado para 4 grandes areas que agregam todos o0s
Programas Tematicos.
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SOCIAL 25 2.580| 57%
INFRAESTRUTURA 15 1.194| 26%
DES. PRODUTIVO E AMBIENTAL 17 663| 15%
ESPECIAIS 8 104| 2%
TOTAL 65 4.541| 100%

Elaboracao:SPIYMP.
Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

5. Contetdo do Texto e Inovagdes no PLPPA 2012-2015

A influéncia mais importante na construcdo do Plano Mais Brasil deriva da
interpretacdo que se faz da natureza do PPA, aqui concebido como instrumento
constitucional destinado a organizar e viabilizar a acdo publica com vistas a cumprir 0s
fundamentos e objetivos da Republica, em especial os sociais.

O PLPPA 2012-2015 possui uma estrutura inovadora que reflete uma concepc¢ao
de planejamento influenciada, especialmente, pela formulacdo e implementacdo das
principais agendas executadas no periodo recente, como o PAC, o Bolsa Familia, o PDE e o
Minha Casa, Minha Vida, entre outros.

O Plano esta estruturado com o texto da Lei e trés anexos: Anexo | — Programas
Tematicos; Anexo Il — Programas de Gestdo, Manutencéo e Servi¢os ao Estado; e Anexo Il
— Empreendimentos Individualizados como Iniciativas.

As grandes inovacdes estdo consignadas na forma de proceder a integracdo do
Plano com os Orcamentos, tendo as seguintes caracteristicas descritas no art. 8° do PLPPA:

d) As acdes orcamentarias de todos o0s programas serdo discriminadas
exclusivamente nas leis orgamentarias anuais;

e) Para os Programas Temdticos, cada acdo or¢camentaria estara vinculada a
uma dnica Iniciativa, exceto as a¢des padronizadas;

f) As vinculagcdes entre ag¢Bes orcamentdrias e Iniciativas constardo nas leis
orcamentarias anuais (Volume II).

Pelo art. 9° do projeto de lei, os valores financeiros do Plano sédo estimativos,
sendo atualizados de acordo com as alteracdes da lei orcamentaria. Nao existe obrigacao de
ambas as leis terem os mesmos valores nos respectivos exercicios. O PPA assume, desse
modo, carater de diretriz das a¢des que compordo as pecas orcamentarias anuais, sem
carater mandatério.

Como auséncias importantes destacam-se 0s procedimentos especiais de
planejamento e monitoramento previstos no PPA 2008-2011 para os projetos de grande vulto

9
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e o0 detalhamento dos procedimentos de monitoramento e avaliacdo do Plano que séo
tratados de forma genérica no PLPPA (arts. 13 a 16 do PLPPA).

O modelo do PLPPA 2008-2011 nado prejudica a atuagdo congressual na
tramitacdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual. No modelo anterior, ndo era possivel
emendar o orcamento para incluir projetos de grande vulto que ndo constassem do PPA.
Seriam de grande vulto aqueles com valor total estimado superior a vinte milhdes de reais.
Na sistematica agora proposta, cada programa possui um valor de referéncia.
Empreendimentos com valores superiores ao valor de referéncia sdo considerados de
grande porte e devem ser explicitados como iniciativas especificas no plano. Os demais
seriam abarcados por iniciativas genéricas. Ocorre que, na maioria das vezes, tais valores de
referéncia sio altos. Por exemplo, no programa “Oferta de Agua”, o valor de referéncia é de
R$ 250 milhdes. Portanto, a compatibilidade das emendas ao PLOA com o PPA sera
facilitada.

Iniciativas de carater genérico podem comportar inUmeras a¢cées no orcamento,
sem a necessidade de alteracdo do Plano, desde que tais ac¢des ndo constituam
empreendimentos de grande porte. Tal generalidade torna muitas das programacfes um
tanto vagas, permitindo a inclusdo de uma variedade bastante grande de ag¢bBes no
orcamento. Poderiamos citar como exemplos as seguintes Iniciativas: 03JA - Apoio a
competitividade sistémica dos programas governamentais, com énfase na saude, seguranca
e meio ambiente; 02BX - Fomento ao uso de tecnologias educacionais e promocdo de
atividades de incentivo aos estudantes e de estimulo ao dominio das diversas dimensfes do
conhecimento, inclusive mediante certames e concursos nacionais e 02A2 - Fomento a
expansdao e ao desenvolvimento das redes de educacdo profissional e tecnoldgica, ao
desenvolvimento de tecnologias educacionais, a modernizacdo do processo didatico-
pedagdgico, a elaboracdo e desenvolvimento de material didatico, incluindo capacitacdo de
docentes e técnicos administrativos, concessao de bolsas e cooperacédo internacional, além
de apoio a pesquisa, inovacao e extensao.

Segundo a Resolugdo n° 1/2006-CN, em seu art. 47, 81°, o nUmero de emendas
gue podem ser apresentadas pelas bancadas estaduais a LOA varia de 15 a 20, de acordo
com o numero de parlamentares. Quanto ao PPA, o art. 97 da mesma resolucdo estabelece
um limite de 5 emendas para as bancadas. Considerando que R$ 20 milh6es eram um valor
relativamente baixo, e a exigéncia da Resolucdo de que as emendas de bancada a LOA
devem tratar de projetos de grande vulto ou de projetos estruturantes — é dificil imaginar que
algum pudesse ter valor inferior a R$ 20 milhdes —, as bancadas tinham dificuldade em
inserir emendas no orcamento. O modelo proposto, que apresenta valores de referéncia
elevados em muitos programas, abre possibilidades para que sejam apresentadas mais
emendas de bancada ao orgamento por meio da modalidade “projetos estruturantes”, sem a
necessidade de inclusdo de iniciativa no plano.

6. Cenario Macroecondtmico do PPA 2012-2015

O Cenario encaminhado pela Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem) para o
PLPPA 2012-2015 parte do pressuposto que o Brasil reine condicfes especiais que 0
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diferenciam da grande maioria dos paises do mundo: possui uma base industrial
diversificada; producdo agropecuaria competitiva; conta com a disponibilidade de recursos
naturais (terra e agua) e energéticos (petréleo e fontes renovaveis como hidroeletricidade e
etanol) e possui expressivo contingente populacional a ser incorporado ao mercado de
consumo.

A estratégia do Governo no horizonte do Projeto consiste em utilizar todas essas
potencialidades como base para alcancar um patamar de desenvolvimento centrado no
progresso técnico e na reducdo das desigualdades. Afora reformas estruturais (e.g. sistema
tributario, previdenciario), o aprofundamento do modelo de consumo e produgdo em massa
sera perseguido durante o periodo de 2012 a 2015.

O Governo pretende dar continuidade ao processo de reducdo das desigualdades
por meio das politicas de transferéncia de renda, valorizagdo do salario minimo, expansao
dos postos de trabalho formais e inclusédo produtiva.

Segundo informac¢des do Poder Executivo, a expansédo das taxas de investimentos
no horizonte do PPA 2012-2015 se apresenta como um desafio para a sustentacdo do ciclo
de crescimento econémico e consolidacdo do modelo de consumo e producdo em massa.
Neste contexto, no periodo de 2012-2015, a elevacao das taxas de investimento viabilizara a
expansao da produgcdo com geracdo de emprego e elevacdo da produtividade e
competitividade sistémicas da economia, especial atencdo aos investimentos em
infraestrutura e sociais.

A Tabela a seguir mostra os principais parametros que embasaram a elaboracéo
do PPA 2012-2015.

PRINCIPAIS PARAMETROS DA PROPOSTA DO PLANO PLURIANUAL 2012-2015
Discriminacao | PLOA2012 | 2013 | 2014 | 2015
PIB — R§ bilhdes 4.637.50 5.008,70 552200 | 6.087.80
PIB real (%) 5,00 5,50 5,50 5,50
IPCA Acum. (%) 4,80 4,50 4,50 4,50
IGP-DI Acum. (%) 5,00 450 4.50 4,50
Taxa de juros Selic % - dezembro 12,50 11,00 9,50 8,00
Taxa de cdmbio média (RF) 1,64 1,72 1,74 1,77
Massa salarial (%) 9,79 9,30 9,10 9,00
Salario minimo (R3$) 619,21 676,18 741,94 817,97
Reajuste Mominal do Salario Minimao (%) 13.62 9,20 9,72 10,24

Fontes: PPA 2012-2015 e PLOAZMZ

N&o obstante essas premissas, dadas as condicbes econdmicas vigentes no
tempo de entrega da Proposta ao Congresso Nacional, pode-se dizer que a mesma embute
em seus calculos parametros macroecondmicos otimistas notadamente para os seus dois
primeiros anos de vigéncia. Observa-se que para 2012 muitos desses parametros ja tém sua
expectativa ultrapassada ou ja fixada abaixo do que se espera.

O crescimento real previsto para PIB em 2012 de 5,0%, superior ao valor
reprogramado para 2011 de 4,5%, mostra-se inconsistente com a expectativa de
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convergéncia da inflacdo para o centro da meta de 4,5%, induzida pela pratica de uma taxa
de juros SELIC em 12,5%, maior do que a que vigoraria em 2011. E incompreensivel, assim,
gue uma taxa de juros maior do que a de 2011 leve a um aumento na taxa de crescimento do
produto em 2012.

Ademais, recentemente, o Copom surpreendeu aos agentes econdmicos
reduzindo em 0,5 ponto de percentagem a taxa SELIC quando todos esperavam, a0 menos,
a sua manutencdo em 125%. Com essa reducdo, aquela inconsisténcia foi suavizada,
mormente se se levar em conta que poderdo haver novas reducdes dessa taxa.

O IBGE divulgou no comeco de setembro a evolucdo do PIB no 2° bimestre de
2011 mostrando uma evolucdo de 0,8% sobre o trimestre anterior e sugerindo um
crescimento anual de apenas 3,2%, bastante inferior a expectativa de 4,5% esperada pelo
Governo, tornando mais nitida a aguardada desaceleracdo da atividade econémica como
consequéncia do rol de medidas fiscais, monetérias e crediticias restritivas adotadas desde o
inicio do exercicio com vistas a reducéo da taxa de inflag&o?.

E possivel que o Copom, por forca da desaceleracéo observada na economia e
diante do esperado agravamento da crise internacional, esteja aguardando uma pronunciada
queda no crescimento do PIB, maior até do que aquela projetada com base no
comportamento efetivo da economia no segundo trimestre de 2011.

As autoridades também parecem contar que, por forca da desaceleracdo da
economia mundial, haverd menor pressdo sobre os precos das commodities e que iSso
ajudaria a conter a evolucdo interna dos precos. Mas, pelas informacdes disponiveis, ndo
esta claro que isso acontecera de modo a repetir o padrdo do final de 2008 e inicio de 2009
guando a dimens&o da crise foi substancialmente maior e configurou uma verdadeira
recessao.

Adicionalmente, em reiteradas afirmacfes de autoridades da area financeira do
Governo, foi sinalizado que sera buscada a meta “cheia” de resultado primario de forma a
contribuir, do lado fiscal, para a reducao das pressodes inflacionarias. Nessa linha, a previsao
contida no PPA de redugédo sustentada da taxa de juros SELIC mostra coeréncia.

As informacdes do Bacen® ddo conta que os agentes econdmicos, além de prever
um crescimento econémico menor e uma inflagdo maior do que o PLOA2012, esperam para
2011 e 2012 uma subida da inflacdo, com IPCA atingindo 6,38% e 5,32%, respectivamente,
mais do que na pesquisa anterior. A taxa de crescimento do PIB, por sua vez, € esperada
cair para 3,67% e 3,84%, respectivamente, mostrando ndmeros bastante menores do que
agueles admitidos pela reprogramacao de 2011 e o PLOA2012, em grande parte devido a
desaceleracdo da economia mundial que, nos préximos dois anos, espera-se que devera
apresentar taxas de crescimentos bastante modestas.

% Segundo o IBGE, no acumulado de 12 meses, a taxa de crescimento anual do PIB ja vinha caindo, registrando
4,2% no primeiro trimestre e 3,6% no segundo trimestre de 2011, depois de atingir 7,5% no ultimo trimestre de
2010.
® FOCUS - Relatdrio de Mercado de 02.09.2011.
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A idéia de se reduzir a taxa SELIC e, ao mesmo tempo, promover apertos fiscais
parece embutir a idéia de estimular atividade econdmica privada e diminuir a participacao
estatal na taxa de expansao da economia.

Em suma, na auséncia de firmes sinalizacdes restritivas a expansdo da demanda,
na presenca de mecanismos de indexacdo ainda vigentes na economia brasileira (e.g.
variacdo do salario-minimo) e de um efeito ndo significativo por conta dos precos das
commodities, € muito provavel que ndo haja a esperada tendéncia a convergéncia da
inflacdo para o centro da meta oficial em 2012.

J4 para 2013, por algumas das mesmas razles, a trajetéria de convergéncia
podera se mostrar mais clara, embora ndo seja seguro dizer que se realizara plenamente.

Em resumo, expectativas de inflacdo mais elevadas do que as previstas no Projeto
conjugadas a menores taxas de crescimento real do produto sdo aspectos que destoam dos
parametros adotados para os dois primeiros anos do PPA 2012-2015. Para os demais anos,
com a esperada recuperacdo da economia mundial, aumentam as possibilidades de que as
projecdes estabelecidas nessa Proposta estejam mais proximas daquelas que poderdo se
realizar.

6.1 Receitas, Despesas e Resultados Primarios

De acordo com a Mensagem, a manutencdo equilibrada das contas publicas
constitui um dos elementos fundamentais para o crescimento econdémico sustentado
verificado nos ultimos anos.

Nesse sentido, as despesas que financiam o PPA estdo compativeis com esse
cenario de sustentabilidade. A Tabela a seguir mostra as estimativas de receitas, despesas e
resultados primarios para o periodo de 2012-2015.
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PROJETO DO PLANO PLURIANUAL PARA 2012-2015

RECEITAS, DESPESAS E RESULTADOS PRIMARIO ESTIMADOS PARA 2012-2015

{em % do PIB)
Discriminagio 2012 2013 2014 2015
1. RECEITA PRIMARIA TOTAL 24,18 24,28 24,26 24,20
1.1 Receita Administrada pela RFB, exceto RGPS 15,6 15,73 15,72 15,69
1.2 Arrecadacdo Liguida do RGPS 5,87 5,90 5,88 5,86
1.3 Outras Receitas (Royalties, Dividendos, etc) 272 265 2,65 2,65
2. TRANSFERENCIAS A ENTES SUBNACIONAIS 4,09 4,12 4,12 4,11
3. RECEITA PRIMARIA LIiQUIDA (1 -2) 20,09 20,16 20,14 20,09
4. DESPESAS PRIMARIA TOTAL 18,51 18,59 18,54 18,49
4.1 Pessoal e Encargos Sociais 413 4.01 3,9 3,80
4.2 Beneficios da Previdéncia 6,92 6,85 6,79 6,76
4.3 Qutras Despesas Obrigatdrias 2,24 2,29 2,34 240
4.4 Despesas Discriciondrias 5,08 5,30 5,35 5,38
4.4 1 Poder Executivo 4,88 5,10 5,12 5,18
4.4 2 Poderes Leg/Judic & MPU 0,20 0,20 0,23 0.20
4.5 Reserva de Contingéncia 0,14 0,14 0,15 0,15
5. RESULTADO PRIMARIO (34) 1.57 1,58 1,60 1,60
6. META "CHEIA" DE RESULTADO PRIMARIO 2,14 2,14 2,15 2,15
7. RECURSOS DO PAC DEDUTIVEIS DA META 0,56 0,56 0,56 0,56
8. META AJUSTADA RES. PRIMARIO (LDO 2012) 1,57 1,58 1,59 1,59
Fonte: MP

Aspecto relevante nesse quadro fiscal é que as despesas de custeio da
administracdo publica devem se expandir abaixo do crescimento do PIB, denotando a
intencdo governamental de seguir elevando o investimento publico, contido nas despesas
discricionarias, e manter o compromisso de continuidade da redugdo do nivel de
endividamento publico por meio, entre outros, da geracdo de resultados primarios positivos
ao longo do tempo.

Apesar do aumento da capacidade de investimento, como reflexo dos ajustes nas
contas publicas iniciados na década de 1990 e das politicas de responsabilidade fiscal desde
entdo implementadas, a parcela de aplicacdes no grupo de despesa 4 — investimentos é
visivelmente timida. Para o ano de 2012, por exemplo, o0 montante da parcela de
investimentos no or¢camento fiscal/seguridade ndo passa de R$ 58 bilhdes, comparado com
um orcamento efetivo® na faixa de R$ 1,2 trilhdes; o que representa cerca de 4,7% em
investimento. Se comparado ao PIB previsto para 2012 (R$ 4,5 trilhdes), os investimentos do
governo federal beiram a 1,3%.

Em relacdo aos pardmetros que embasaram a feitura da Proposta, os nimeros
acham-se claramente otimistas, pelo menos para os dois primeiros anos de vigéncia do PPA
2012-2015, com a expectativa de crescimento real do PIB acima da que provavelmente
ocorrera e com a previsao de precos abaixo daquelas indicadas pela tendéncia e condicbes
recentes.

* Excluindo transferéncias constitucionais, FAT transferidlo ao BNDES, operacdes oficiais de crédito e

refinanciamento da divida.
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N&o obstante isso, esses movimentos caminham no sentido de resultar em
variagdes do PIB nominal aproximadamente iguais aquelas previstas para os anos de 2012 e
2013.

Como, grosso modo, o PIB nominal é uma proxy da base tributavel da economia,
entdo, sob esse prisma, aquelas divergéncias observadas nas variacdes dos parametros de
precos e produto ndo devem afetar significativamente a previsdo de receitas nominais,
contidas no PPA. Mas, receitas reais menores podem resultar em menor realizacdo de metas
fisicas das programacdes de trabalho, a menos que, na execucdo orcamentaria, se
obtenham ganhos de produtividades em outros setores dessa programacao.

7. Principais Areas de Governo
7.1 Politicas Sociais

Do total de recursos destinados a area Social, destacam-se 0s previstos para o
Programa da Previdéncia Social, que totalizam R$ 1,4 trilhdo. Os Programas Moradia Digna
(R$ 389,7 bilhdes), Aperfeicoamento do SUS (R$ 316,7 bilhdes) e Trabalho, Emprego e
Renda (R$ 248,1 bilhdes), e a soma dos Programas de Educacdo (R$ 197,6 bilhdes)
também apresentam valores expressivos.

O grafico a seguir ilustra a distribuicdo dos recursos nos Programas da area
social, descontados os recursos da Previdéncia.

Aperfeicoamento do Trabalho,
Sistema Unico de Saude Emprego e
(SuUs) Renda

28% 22%,

/
!

Bolsa
Familia ~_
7% \\ — Educacao
0,
Agricultura Demais Fortalecimento do 17%
Familiar 59 Sistema Unico de
8% Assisténcia Social
(SUAS)

13%
Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

Os Programas Tematicos da area Social respondem por 67% dos recursos dos
Programas Tematicos no periodo do Plano e contemplam agendas importantes, tais como: o
Plano Brasil Sem Miséria, com cerca de R$ 20 bilh6es por ano, constante em varios
Programas, a exemplo do Bolsa Familia e da Seguranca Alimentar e Nutricional, com metas
de fomento a producdo, universalizacdo do acesso a agua para consumo humano no
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semiarido, inclusdo de 800 mil familias no Bolsa Familia e expansdo do Programa de
Aquisicdo de Alimentos para quase 450 mil agricultores.

Destacam-se, ainda, a implementacdo da Rede Cegonha e o fortalecimento da
Rede de Prevencédo, Diagndéstico e Tratamento do Cancer no Aperfeicoamento do SUS; as
metas constantes do PNE e de expansédo das vagas na educacéao profissional e superior nos
Programas da Educacédo; o Minha Casa Minha Vida, que pretende construir 2 milhdes de
moradias, e outras metas de infraestrutura urbana e social do PAC 2, em areas como
saneamento, mobilidade, educacao, saude, cultura e esporte, aumentando a qualidade de
vida nas cidades brasileiras.

7.2 Politicas de Infraestrutura

A area de infraestrutura concentra cerca de 26% recursos dos Programas
Tematicos, que estdo distribuidos, principalmente, entre os Programas Moradia Digna (R$
389,7 bilhdes), Petroleo e Gas (R$ 227,7 bilhdes); Energia Elétrica (R$ 177,2 bilhdes),
Combustiveis (R$ 122,5 bilhdes) e Transportes (R$ 117,1 bilhdes).

O grafico seguinte apresenta a distribuicdo dos recursos entre os principais grupos
de programas da area de infraestrutura.

Energia
Moradia Digna 25,1%
32,6% J

P

Minerais_;" T 1

5,0% i A 4
Demoals Transportes Petroleo e Gas
8.4% 9.8% 19,1%

Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem

Neste segmento, destacam-se 0s recursos previstos no Programa Moradia Digha
gque, combinados com investimentos em equipamentos sociais e urbanos, deverdo aumentar
a qualidade de vida nas cidades brasileiras. Vale mencionar, também, o Pré-Sal, que devera
posicionar o pais, até 2020, no rol dos 5 paises detentores das maiores reservas de petroleo
do mundo. Apenas com a incorporacdo das reservas ja concedidas do Pré- Sal, o pais
devera somar algo entre 35 e 40 bilhdes de barris em reservas.

Ressalta-se também os seguintes investimentos:
« atingir a producédo de 3,1 milhdes de barris de petréleo por dia;
« construir 2 milhdes de casas com o Minha Casa Minha Vida;
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» dobrar a capacidade de transporte maritimo e hidroviario de petréleo, de
derivados, de GLP e de biocombustiveis;

« incluir 495 mil domicilios rurais com energia elétrica pelo Luz para Todos.

« investir R$ 18,0 bilhdes em empreendimentos de mobilidade urbana nas grandes
cidades e implantar e requalificar sistemas de mobilidade urbana pactuados para as cidades-
sede da Copa do Mundo

e construir e adequar 14,7 mil km de rodovias;

* construir 4,5 mil km de ferrovias;

« dragar e melhorar o acesso aquaviario em 17 portos;
» adequar a navegabilidade da Hidrovia do Rio Tieté;

« adequar a infraestrutura aeroportuaria de modo a duplicar a capacidade de
movimentac¢do anual de passageiros, alcancando 305 milhdes;

e regularizar a oferta de agua para os sistemas de abastecimento de 297
municipios, por meio da constru¢do de barragens, canais e sistemas adutores, com destaque
para o Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco;

* chegar a 40 milhdes de domicilios com internet banda larga por meio do
Programa Nacional de Banda Larga;

« contratar R$ 9,0 bilhdes para apoio a execugdo de intervengdes de drenagem
urbana sustentavel nos municipios mais suscetiveis a desastres associados a enchentes e
inundacoes.

7.3 Politicas de Desenvolvimento Produtivo e Ambiental

Os Programas associados a area correspondem a 14% dos Programas
Teméticos, com destaque para os Programas Agropecuaria Sustentavel, Abastecimento e
Comercializagcédo (R$ 211,8 bilhdes), Comércio Exterior (R$ 181,2bilhdes) e Desenvolvimento
Produtivo (R$ 101,6 bilhdes).

Quanto as politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental, os investimentos
serdo distribuidos de acordo com o gréfico seguinte.
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Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

Os recursos estdo associados a maior parte das politicas de garantia de precos
minimos de produtos agricolas; a ampliacdo de 750 mil para 830 mil do nimero de contratos
de crédito rural oficial (agricultura de médio e grande porte); ao aumento de R$ 107,2 para
R$ 140,5 bilhées do volume de crédito rural oficial disponibilizado ao setor agropecuério e a
ampliacdo da area coberta pelo seguro rural de 6,7 milhdes para 30 milhdes de hectares.

Ja4 o Programa Desenvolvimento Produtivo destaca-se por sua abrangéncia.
Atuando desde o fortalecimento do complexo produtivo-industrial da salde até o
desenvolvimento da cadeia produtiva da industria relacionada a Defesa, com estimulos
financeiros e estruturantes. As principais metas sao:

« ampliar o investimento de 18,4 para 22,4% do PIB;
« ampliar o valor agregado da indastria nacional de 44,3 para 45,3%;

» elevar de 30,1 para 31,5% a participacdo da industria de alta e média-alta
tecnologia no total da industria;

« elevar a participacdo da indastria nacional nos mercados de energia de 64 para
66%.

A Mensagem do Presidente da Republica informa que a atencéo dispensada a
dimensado ambiental relaciona-se diretamente com o processo de desenvolvimento do Brasil.
Por isso, a agenda ambiental também esta expressa em diversos Programas Tematicos,
dentre os quais pode-se citar o “Florestas, Prevencdo e Controle do Desmatamento e dos
Incéndios” (R$ 5,8 bilhdes) e o “Mudancas Climaticas” (R$ 2,0 bilhdes).

Os recursos previstos para a dimensdo ambiental estdo relacionados a
conservacao dos remanescentes de vegetacdo nativa nos biomas e a consolidagéo produtiva
das éareas ja desmatadas. O Modelo Brasileiro do Sistema Climético Global para projecfes
climéticas de longo prazo e os projetos e estudos voltados para reducdo dos riscos e
vulnerabilidades ambientais, inclusive com informacbes para a prevencdo de riscos e
desastres naturais, também serdo executados com recursos previstos para a area.
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7.4 Politicas e Temas Especiais

Dos recursos previstos para os Programas mais diretamente relacionados &
organizacao do Estado, que totalizam R$ 60,5 bilhdes, ha uma forte concentragdo na Politica
Nacional de Defesa (R$ 52,8 bilhdes). O gréafico a seguir revela a participagdo relativa dos
Programas relacionados a area.

Politica
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Defesa Des. Regional, Territorial
51% Sustentavel e Economia

Solidaria
42%

Demais -~ \ »
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Fonte: Mensagem n° 87/2011-CN (n° 345 na origem)

Segundo as informacdes da Mensagem que encaminhou o PLPPA, os recursos da
Politica Nacional de Defesa concentram-se na manutencao e ampliacdo da capacidade de
operacao das Forcas Armadas, inclusive a modernizacdo do Sistema de Protecdo da
Amazébnia (SIPAM). Além disso, 0 orgamento previsto destina-se a garantir a soberania
nacional e a ampliar a capacidade institucional do Estado, investimentos essenciais para
acelerar as transformacgdes sociais em curso.

O PPA orienta os investimentos para o desenvolvimento do territério. A Mensagem
encaminhada pelo Poder Executivo informa que, nesse sentido, os valores previstos
objetivam elaborar o Macrozoneamento Ecoldgico-Econdmico do Cerrado; gerar 106.770
postos de trabalho nos Arranjos Produtivos Locais (APLs) firmados; apoiar a organizagcao
produtiva de 5.600 empreendimentos econdmicos solidarios, sendo, no minimo, 30% de
grupos de mulheres e disponibilizar suporte adequado que permita a melhoria das condicbes
de producdo e comercializacdo favorecendo a inclusdo produtiva sustentavel de 50.000
familias, dentre outras iniciativas.
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8. Sintese dos Programas Tematicos

A tabela seguinte apresenta a lista do programas tematicos, seus respectivos valores
para o periodo do plano (2012 — 2015) e percentuais de participacdo no total de recursos a

serem aplicados em programas tematicos ao longo do periodo.

Percentual

Programa Tematico (Codigo/Descri¢do)

2012-2015 (R$)

2061 - PREVIDENCIA SOCIAL 1.426.014.290.341 |  31,4035%
2049 - MORADIA DIGNA 389.721.320.438 8.5824%
2015 - APERFEICOAMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS) 316.730.160.430 6.9750%
2071 - TRABALHO, EMPREGO E RENDA 248.018.586.219 5,4618%
2053 - PETROLEO E GAS 227.789.895.002 5,0164%
2014 - AGROPECUARIA SUSTENTAVEL, ABASTECIMENTO E

COMERCIALIZACAO ’ 211.877.254.478 4,6659%
2024 - COMERCIO EXTERIOR 181.256.835.773 3.9916%
2033 - ENERGIA ELETRICA 177.224.933.313 3.9028%
2037 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL

(SUAS) 152.854.582.620 3.3661%
2030 - EDUCAGAO BASICA 125.836.765.259 2.7712%
2022 - COMBUSTIVEIS 122.525.391.911 2.6982%
2055 - DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO 101.647.094.723 2.2385%
2012 - AGRICULTURA FAMILIAR 93.721.290.259 2.0639%
2019 - BOLSA FAMILIA 84.260.408.995 1.8556%
2047 - MICRO E PEQUENAS EMPRESAS 82.071.631.072 1,8074%
2041 - GESTAO ESTRATEGICA DA GEOLOGIA, DA MINERAGAO E DA 50,724,737 926
TRANSFORMACAO MINERAL 1,3152%
2075 - TRANSPORTE RODOVIARIO 59.060.074.288 1.3006%
2058 - POLITICA NACIONAL DE DEFESA 52.823.390.583 1.1633%
2032 - EDUCAGAO SUPERIOR - GRADUAGAO, POS-GRADUAGAO, ENSINO, 48,394,833 575

PESQUISA E EXTENSAO 1,0657%
2021 - CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO 45.691.289.798 1,0062%
2029 - DESENVOLVIMENTO REGIONAL, TERRITORIAL SUSTENTAVEL E 43.958.604.936

ECONOMIA SOLIDARIA 0,9526%
2072 - TRANSPORTE FERROVIARIO 35.344.295.592 0,7783%
2048 - MOBILIDADE URBANA E TRANSITO 33.958.840.256 0,7478%
2068 - SANEAMENTO BASICO 33.256.831.658 0,7324%
2031 - EDUCACAO PROFISSIONAL E TECNOLOGICA 23.387.132.697 0.5150%
2070 - SEGURANCA PUBLICA COM CIDADANIA 14.499.938.899 0,3193%
2069 - SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL 13.280.705.150 0,2925%
2076 - TURISMO 12.339.791.881 0.2717%
2025 - COMUNICACOES PARA O DESENVOLVIMENTO, A INCLUSAO E A

DEMOCRACIA © ’ 11.712.048.137 0,2579%
2017 - AVIAGAO CIVIL 11.485.325.623 0,2529%
2040 - GESTAO DE RISCOS E RESPOSTA A DESASTRES 11.460.033.439 0,2524%
2066 - REFORMA AGRARIA E ORDENAMENTO DA ESTRUTURA FUNDIARIA 10.992.910.992 0.2421%
2051 - OFERTA DE AGUA 9.537.422.031 0,2100%
2074 - TRANSPORTE MARITIMO 8.461.783.068 0,1863%
2035 - ESPORTE E GRANDES EVENTOS ESPORTIVOS 8.011.321.675 0.1764%
2036 - FLORESTAS, PREVENGAO E CONTROLE DO DESMATAMENTO E DOS £ 896.029.306

INCENDIOS 0,1298%
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2013 - AGRICULTURA IRRIGADA 5.459.452.662 0,1202%
2027 - CULTURA: PRESERVAGAO, PROMOGAO E ACESSO 4.697.954.457 0,1035%
2059 - POLITICA NUCLEAR 4.286.318.213 0,0944%
2057 - POLITICA EXTERNA 4.225.035.238 0,0930%
2065 - PROTECAO E PROMOCAO DOS DIREITOS DOS POVOS INDIGENAS 3.676.560.701 0,0810%
2073 - TRANSPORTE HIDROVIARIO 2.806.504.067 0,0618%
2042 - INOVAGOES PARA A AGROPECUARIA 2.302.399.467 0,0507%
2056 - POLITICA ESPACIAL 2.192.454.249 0,0483%
2050 - MUDANGAS CLIMATICAS 2.011.099.195 0,0443%
2044 - AUTONOMIA E EMANCIPAGAO DA JUVENTUDE 1.781.806.105 0,0392%
2038 - DEMOCRACIA E APERFEICOAMENTO DA GESTAO PUBLICA 1.781.650.815 0,0392%
2052 - PESCA E AQUICULTURA 1.745.527.302 0,0384%
2062 - PROMOGAO DOS DIREITOS DE CRIANGAS E ADOLESCENTES 1.663.780.870 0,0366%
2039 - GESTAO DA POLITICA ECONOMICA E ESTABILIDADE DO SISTEMA 1.560.533.734

FINANCEIRO NACIONAL 0,0344%
2026 - CONSERVAGAO E GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS 1.372.059.149 0,0302%
2028 - DEFESA AGROPECUARIA 1.272.500.857 0,0280%
2018 - BIODIVERSIDADE 952.383.053 0,0210%
2020 - CIDADANIA E JUSTIGCA 782.606.672 0,0172%
2067 - RESIDUOS SOLIDOS 471.515.596 0,0104%
2064 - PROMOGAO E DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS 417.113.929 0,0092%
2034 - ENFRENTAMENTO AO RACISMO E PROMOGAO DA IGUALDADE RACIAL 312.623.166 0,0069%
2016 - POLITICAS PARA AS MULHERES: ENFRENTAMENTO A VIOLENCIA E 266.099.539

AUTONOMIA 0,0059%
2023 - COMERCIO E SERVIGOS 190.874.845 0,0042%
2046 - MAR, ZONA COSTEIRA E ANTARTIDA 189.109.791 0,0042%
2045 - LICENCIAMENTO E QUALIDADE AMBIENTAL 171.230.477 0,0038%
2054 - PLANEJAMENTO URBANO 81.304.752 0,0018%
2060 - COORDENAGCAO DE POLITICAS DE PREVENCAO, ATENCAO E 77 672.881

REINSERCAO SOCIAL DE USUARIOS DE CRACK, ALCOOL E OUTRAS DROGAS 0,0017%
2063 - PROMOGAO DOS DIREITOS DE PESSOAS COM DEFICIENCIA 59.680.898 0,0013%
2043 - INTEGRAGAO SUL-AMERICANA 8.756.375 0,0002%

Total

4.540.944.391.399

Fonte: Siga Brasil

9. Principais Problemas na Nova Metodologia

9.1 Das Questdes Relacionadas com o Planejamento e a Avaliacao do Plano

9.1.1 O Enfraguecimento do PPA como Instrumento de Planejamento

A Constituicdo Federal, em seu art. 165, § 4°, define que os planos e os programas
nacionais, regionais e setoriais nela previstos serédo elaborados em consonancia com o plano

plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

Coexistem, na administracdo publica federal, diversos planos que tém o proposito
de implantar politicas publicas em determinados setores, ainda que em detrimento da
estrutura programa/iniciativa/acdo do PPA. Alguns deles séo frutos do processo legislativo.
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Outros foram instituidos por meio de decreto, o que gera duvidas a respeito de sua natureza
juridica. Sdo exemplos: o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, o Plano Brasil
Sem Miséria — PBSM, o Plano Brasil Maior, o Plano Safra, o Plano Safra Agricultura Familiar,
Grandes Eventos e o Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE).

Percebe-se, claramente, o distanciamento do planejamento estruturado no PPA,
gue deve trazer a lista dos investimentos plurianuais do governo para o periodo de 4 anos,
sob pena de ndo poderem ser incluidos nas leis orgamentarias por imposi¢céo constitucional,
dos instrumentos de planejamento setorial, que norteiam as principais acées do Governo.

Quando se avalia o desempenho governamental, pouco se fala em PPA. Avalia-se
o PAC, o Brasil sem Miséria, o Plano de Desenvolvimento da Educacao etc, que muitas
vezes ndo tém correspondéncia com os programas e a¢des do orgcamento, o que dificulta a
verificacdo da aplicagéo dos recursos e avaliacdo dos resultados alcangados.

Nota-se, portanto, o enfraquecimento do PPA como instrumento de planejamento
tal como concebido pelo constituinte, em decorréncia da multiplicidade de planos que séo, na
pratica, utilizados pelo governo para comunicar suas acgdes a sociedade.

Além disso, como as acbes orcamentarias ndo constam mais do plano, ndo é
possivel distinguir, por meio do PPA, o que integra ou ndo o PAC, por exemplo. Em
consequéncia, gera-se uma completa dissociacdo entre o PPA e PAC como instrumentos de
planejamento.

9.1.2 A Questéo da Avaliacdo do Plano

A grande questao do planejamento governamental no Brasil ndo esta exatamente
no modelo de planejamento adotado, mas sim na avaliacdo dos planos, que é deficiente na
maior parte das vezes. O Relatério do TCU sobre as Contas do Governo referente ao
exercicio de 2010 aponta problemas principalmente na utilizagéo do Sistema de Informacgdes
Gerenciais e de Planejamento do Governo Federal — SIGPlan. O TCU constatou auséncia de
preenchimento do SIGPlan com os valores referentes aos indices dos indicadores, além de
incongruéncia significativa na sensibilidade dos indicadores, caracterizada pela relacdo de
causalidade entre a execucdo de acbes e a variacdo do indice dos indicadores associados
ao mesmo programa.

No PLPPA 2012-2015, os dispositivos que tratavam da gestdo, do monitoramento
e da avaliagdo do Plano foram reduzidos em comparacdo com o PPA 2008-2011. Por
exemplo, foi excluido o dispositivo que obrigava o Poder Executivo a manter “sistema de
informacdes gerenciais e de planejamento para apoio a gestdo do Plano, com caracteristica
de sistema estruturador de governo” (art. 8° do PPA 2008-2011). Isso ndo significa,
obviamente, que o Governo ndo mantera instrumentos de avaliacdo. Mas € temeraria a
reducdo da incidéncia normativa do PPA no campo de avaliacdo do Plano, principalmente
quando se observa que a avaliacdo € um ponto extremamente sensivel no aperfeicoamento
do planejamento governamental.
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Outra observacdo é que, no PLPPA 2012-2015, o cronograma de execugao
financeira, diferentemente do que ocorrera no PPA 2008-2011, explicita os valores de 2012 e
agrupa os valores correspondentes aos anos de 2013 a 2015. Essa forma de apresentacao
inviabiliza a avaliacdo temporal dos gastos do Plano e comparacdo entre os valores
programados no Plano e aqueles efetivamente alocados no orcamento.

Verifica-se ainda a inexisténcia de metas declaradas. Apesar de serem
apresentados indicadores que podem ser monitorados, 0 governo ndo se compromete com
metas quantificadas de efetividade da acdo. Quando declaradas, as metas fazem referéncia
a indicadores de processos e ndo a indicadores de resultado. Por vezes, nao fica clara a
relacdo entre as metas e os indicadores dos programas.

Por exemplo, a meta do Brasil Sem Miséria € promover a inclusdo social e
produtiva da populacdo extremamente pobre, tornando residual o percentual dos que vivem
abaixo da linha de extrema pobreza. Entre suas diretrizes, estdo a integracdo de politicas, a
universalizacdo de direitos sociais, a elevacdo do padrdo de qualidade de vida, a
preservacdo da autonomia e o respeito a dignidade das pessoas e a diversidade geracional,
de género, raga, etnia e cultura.

9.1.3 Impreciséo quanto ao Conceito de Investimentos

A definicdo de Investimento Publico é precisa e esta consignada no 8§ 4° do art. 12
da Lei n° 4.320/64°. Entretanto, tal conceito ndo é utilizado de forma coerente na mensagem
presidencial. Por vezes, apresenta-se como “investimentos” o valor total do Plano, o que
incluiria as despesas correntes. Entretanto, ndo € apropriado incluir despesas correntes no
conceito de investimento, tendo em vista a sua natureza econdémica.

Vale lembrar que dentro das despesas correntes, além do custeio, encontram-se
também despesas como o pagamento de aposentadorias e pensdes.

Outras vezes, utiliza-se o conceito de investimentos como sendo a soma de
investimentos e inversdes financeiras. Essa imprecisao dificulta a avaliacdo dos resultados e
a afericdo da qualidade do planejamento.

9.2 Problemas Relacionados com a Estrutura do Plano
9.2.1 Falso “Enxugamento” do Plano
Numa andlise apressada, pode-se concluir por um “enxugamento” do plano

plurianual, pois o nimero de programas, que no PPA vigente € de 321, passara a ser de 65
programas tematicos e 44 programas de gestdo, manutencdo e servicos ao estado. Ocorre

> § 4° Classificam-se como investimentos as dotacdes para o planejamento e a execucéo de
obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados necessérios a realizacdo
destas ultimas, bem como para o0s programas especiais de trabalho, aquisicdo de
instalacfes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou aumento do capital de
empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

23



([ | CONGRESSO NACIONAL
CONORF-SF Consultoria de Orgamento e Fiscalizag&o Financeira da Camara dos Deputados
AR Consultoria de Orgamento, Fiscalizagéo e Controle do Senado Federal

gue foram criados mais dois niveis de agregacao da despesa: 0s objetivos e as iniciativas.
No plano proposto, havera 493 objetivos e 2.503 iniciativas orcamentarias e nao-
orcamentarias (as orcamentarias totalizam 1.224). Portanto, apesar da reducdo do numero
de programas e da exclusdo das acdes orcamentarias, ndo é possivel concluir que o
planejamento plurianual apresenta-se mais “enxuto”.

Se j4 era complexa a tarefa de avaliar as execu¢des do plano e dos orcamentos
com 321 programas e 4327 acdes (PPA vigente), a complexidade parece ser ainda maior
com 109 programas, 493 objetivos e 2.503 iniciativas.

9.2.2 Classificacdo Programatica versus Classificacdo Funcional

A classificacdo funcional da despesa publica é formada por func¢des e subfuncbes
e responde a indagacao “em que” area de agdo governamental a despesa serd realizada. A
atual classificacdo funcional foi instituida pela Portaria MOG n° 42/99, e é composta de um
rol de funcbes e subfuncdes prefixadas, que servem como agregadoras dos gastos publicos
por area de acdo governamental nos trés niveis de Governo (municipios, estados e Distrito
Federal, e Unido). Em que pese tratar-se de uma classificacdo independente da classificacdo
programatica, causa certa perplexidade a comparacdo entre o numero de programas
tematicos, propostos pelo Executivo, e 0 niumero de subfungdes orcamentarias previstas na
Portaria MOG n° 42/1999.

De acordo com a Portaria MOG n° 42/99, como funcao, deve-se entender o maior
nivel de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor publico. A
subfuncgéo, por sua vez, representa uma particdo da funcéo, visando a agregar determinado
subconjunto de despesa do setor publico. E mais, as subfuncdes podem ser combinadas
com func¢des diferentes daquelas a que estejam vinculadas.

Quer parecer-nos que a classificacdo funcional, mesmo quando se considera
apenas o nivel de subfun¢des, deveria representar uma maior agregacao de despesas que
aguela agregacéo representada pelos programas.

Entretanto, enquanto a referida portaria prevé mais de 100 subfuncdes, o plano ora
proposto prevé apenas 65 programas tematicos. Com efeito, embora intente a diminuicdo do
namero de programas, o Executivo, por outra via, propde novos niveis de agregacdo da
despesa, com a criacdo de objetivos, metas e iniciativas, o que, de certa forma, embaralha
ainda mais a classificacdo da despesa, dificultando o entendimento ao cidadao.

A verdade é que conceito de programa, por assim dizer, aproxima-se do conceito
de subfuncéo. Inclusive o Manual Técnico de Orcamento - MTO 2012 explica que programa
responde & pergunta “qual o tema da politica publica?”®, ao passo que, até 2011, os manuais
ensinavam que o programa responderia & pergunta “o que fazer?"’.

® Manual Técnico de Orcamento MTO, Versdo 2012. Brasilia, 2011, Pag. 33.
" Manual Técnico de Orcamento MTO, Versado 2011. Brasilia, 2010, P4g. 34.
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O programa, que pela Lei 4.320/64, deveria ser a grande unidade integradora das
acbes da gestdo publica passa a ter caracteristcas de um emaranhado de
objetivos/iniciativas, a ponto de a extracdo por funcbes de governo e subfuncbes da
classificacdo funcional possibilitar uma anélise mais rica do que a agregacao por programas.

9.2.3 Inexisténcia de Programas Teméaticos em Algumas Func¢des de Governo

Em algumas Funcdes de Governo como a Legislativa e a Judiciaria, ndo foram
agregados programas tematicos. Isso tem um componente metodolégico importante ao
deixar explicito que nédo trata as duas funcbes como funcdes de politicas publicas, o que
aparentemente representa ser um grave equivoco.

Outra questdo decorrente dessa nao inclusdo de programas tematicos € a
possibilidade de existirem obras de vulto que ndo sejam detalhadas no PPA, uma vez que 0s
Programas de Apoio Administrativo ndo possuem iniciativas, o que permite, por exemplo,
iniciar uma sede de tribunal em que nado seja colocado a publico o valor total estimado da
obra.

9.2.4 Auséncia de Iniciativas em Programas de Gestdo, Manutencao e Servi¢cos ao Estado

O PLPPA prevé que os Programas de Apoio Administrativo ndo terdo iniciativas
destacadas no PLPPA. Isso dificulta 0 acompanhamento de todas as iniciativas consideradas
“administrativas”. Aléem do mais, é possivel que existam empreendimentos de grande porte,
de natureza administrativa, ndo destacadas no PLPPA. Prevalecendo a sistematica proposta,
obras como a do TRT/SP, que, em passado ndo muito distante, foi alvo de desvio de
recursos publicos, ndo seriam explicitadas no plano.

9.2.5 Empreendimentos de Pequeno Porte Explicitados como Iniciativas

Embora o texto do PLPPA sugira que somente empreendimentos de grande porte
devam ser individualizados como Iniciativas, foram apresentadas Iniciativas que tratam de
projetos de valores inferiores aos de referéncia. Por exemplo: 0210 - Constru¢cao do Canal
de Irrigacao Jaguari/RS.

SO seria justificavel tal individualizacdo caso ndo houvesse uma iniciativa de
carater genérico que comportasse a acao de tal natureza.

9.2.6 A Questéo da Regionalizacéo

Segundo o inciso lll do art. 3° da Constituicdo Federal, um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil é o de reduzir as desigualdades regionais.

De acordo com o § 1° do art. 165 da Constituicdo Federal, o PPA estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracao publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas ao programas de
duracao continuada. O § 7° do mesmo artigo, estatui que a lei orcamentaria anual terd, entre
suas funcdes, a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.
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A regionalizacdo no PLPPA 2012-2015 apresenta-se em nivel de metas e leva em
conta ndo apenas a divisdo politico-administrativa do territdrio nacional, mas também
critérios econdmicos e geograficos. Em que pese a utilidade de uma regionalizacdo no nivel
proposto para a elaboragcéo e a execuc¢ao das politicas publicas, a multiplicidade de critérios
no PPA pode dificultar a discussdo do projeto no Parlamento, a comunicacdo, o
acompanhamento e a avaliacdo do plano. No total, sdo propostas 93 nomenclaturas para
definir a regionalizacéo do Plano.

Aléem disso, pelo que propde o Executivo ao estabelecer a regionalizacdo para as
metas, as quais ndo possuem valores associados, ndo sera possivel traduzir em recursos
financeiros a regionalizagédo do plano, o que dificulta avaliar se o plano efetivamente contribui
ou nao para reduzir as desigualdades regionais.

Essa metodologia dificultar4 a extracdo de dados para as analises normalmente
solicitadas pelos parlamentares, bem como para a comparacdo com 0s investimentos de
exercicios anteriores.

9.2.7 Conceitos de “valor global estimado” e “custo total”

O art. 10 cita “valor global estimado” de empreendimento de grande porte,
enquanto o anexo lll, que relaciona tais empreendimentos individualizados por Iniciativa,
informa o “custo total”. Dai surge certa confuséo, ja que, sendo a Iniciativa representativa do
empreendimento de grande porte, deveria haver conformidade entre os conceitos.

9.3 Problemas Relacionados com a Transparéncia e Controle
9.3.1 Nivel de Transparéncia do Plano

Os valores de referéncia definem o nivel de transparéncia do Plano. Quanto
maiores forem os valores de referéncia, menor sera a transparéncia, pois as Iniciativas de
valor inferior ndo precisariam ser explicitadas. Isso fragiliza o preceito constitucional do art.
167, 81°, que determina que os investimentos plurianuais devem constar do PPA.

Alguns valores de referéncia parecem ser muito elevados. Por exemplo, no
programa “Transporte Rodoviario”, o valor de referéncia equivale a R$ 500 milhées. Como
consequéncia, varias obras consideradas prioritarias pelas bancadas estaduais néo
precisariam estar individualizadas no PPA e seriam tratadas de forma agregada, o que
dificulta 0 acompanhamento e a fiscalizacao por parte da sociedade e do Parlamento.

Entretanto, a inclusdo de todo e qualquer investimento plurianual, indepen-
dentemente do valor, no PPA, ndo o tornaria mais transparente, por conta do excesso de
informacdes que isso geraria, dificultando também o acompanhamento do plano. E natural
que o plano envolva apenas os empreendimentos mais relevantes. O que se coloca em
davida é se os valores de referéncia ndo estdo muito altos.
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O vinculo entre Plano e Orcamento decorre de determinacdo constitucional, no
sentido da necessaria compatibilidade® do orcamento em relacdo ao PPA, conforme
preceitua o art. 166, § 3°. Deve-se dar especial atencdo a regra constitucional que exige
previsdo no PPA para os investimentos de execucdo plurianual.’ As iniciativas genéricas
previstas no plano e o estabelecimento de valores de referéncia altos fragilizam a
constitucionalidade do plano, pois excluem dele diversos projetos plurianuais.

9.3.2 Enfraquecimento do Controle

De acordo com o art. 94 da LDO/2012, a selecdo das obras e dos servicos a serem
fiscalizados pelo TCU deve considerar, dentre outros fatores, os projetos de grande vulto.
Embora isso ndo constitua exatamente uma limitagdo ao TCU, que pode fiscalizar sempre
que julgar necessério, independentemente do montante de recursos envolvidos, ndo é
exagero dizer que o referido artigo direciona a acédo de controle. Com valores de referéncia
bastante superiores aos R$ 20 milhdes (parametro anterior), consequientemente, podera
haver um afrouxamento do controle. Reforca essa tese, a exclusdo de dispositivo presente
no PPA 2008-2011, segundo o qual seriam adotados critérios e requisitos adicionais para a
execucao, acompanhamento e controle, sempre que o custo total estimado do projeto fosse
superior a cem milhdes de reais, quando financiado com recursos do or¢camento de
investimento das estatais, de responsabilidade de empresas de capital aberto ou de suas
subsidiarias ou superior a cinquenta milhdes de reais, quando financiado pelo orcamento
fiscal e da seguridade social ou com recursos do orcamento das empresas estatais que néo
se enquadrassem no caso anterior.

Os mecanismos de controle e programacdo especial que existiam nos ultimos
PPAs foram afrouxados, ndo existindo mecanismos especiais de planejamento para obras de
grande vulto e consideradas estruturantes (pelo menos no ambito da Lei do PPA), o que
contraria uma série de recomendacdes do TCU que motivaram a inclusdo desses
mecanismos especiais no ultimo PPA.

9.3.3 Perda de Informacg®fes

Em que pese reducdo do numero de programas, a exclusdo das acdes
orcamentarias e a inclusdo das iniciativas como agregadoras de acfes, 0 que provocou
mudancas na estrutura do plano, o Poder Executivo ndo encaminhou documento que permita
estabelecer relacbes entre as novas categorias e as anteriores, de modo que seja possivel
construir séries historicas que abranjam o periodo do PPA 2008-2011 e o do PPA 2012-

® Art. 166. (...)

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiguem somente podem ser
aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias; (...)
° Art. 167. (...)

§ 1° Nenhum investimento cuja execucgéo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.
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2015, o que pode gerar perda importante de informagdes sobre a evolugcdo e a continuidade
das politicas publicas.

Associem-se a isso as alteragBes em critérios de regionalizacéo (ja visto em item
especifico). Esse cenario pode configurar uma quebra permanente da possibilidade de
acompanhamento da atuacdo do Estado em uma area ou base territorial, a perda da série
histérica e de padrdes de comparacgao.

9.4 As Revisdes do Plano e as Alteracdes Promovidas pela LOA

No PPA 2008-2011, ndo era possivel incluir acdes orcamentarias por meio da lei
orcamentaria. A inclusao ou a exclusédo de acdes poderia ocorrer mediante lei de revisdo do
plano®®. Entretanto, contraditoriamente, era possivel incluir acdes por intermédio de créditos
especiais.

O art. 19, caput, do PLPPA 2012-2015, considera revisdo do PPA a incluséo, a
excluséo ou a alteracéo de Programas. De acordo com o 8§ 3° do mesmo artigo, a incluséo, a
exclusédo ou a alteracdo de Objetivos, Iniciativas e Metas deve ser considerada alteracdo de
programa. Pelo § 1°, a revisao sera proposta pelo Poder Executivo por meio de projeto de lei,
sempre que necessario.

Porém, o § 4° do mesmo artigo, abre ao Poder Executivo a possibilidade de incluir,
excluir ou alterar iniciativas, para compatibilizar as alteracdes promovidas pelas leis
orcamentarias anuais e créditos especiais. Ora, se a LOA é instrumento habil para promover
alteracOes, inclusdes ou exclusdes de iniciativas — isso pode decorrer do projeto de lei
enviado ao Congresso ou da atuacao parlamentar no emendamento do projeto —, ndo seria
necessario 0 Executivo encaminhar projeto de lei de revisdo do plano com a mesma
finalidade, o que esvaziaria 0 comando do 8§ 3°. Além disso, o texto ndo deixa claro se é, por
parte do Poder Executivo, obrigatoria ou ndo a compatibilizacdo das alteracdes introduzidas
pelo Congresso Nacional.

O desvirtuamento da logica do processo de planejamento, submetendo o PPA as
decisdes tomadas no ambito da lei de meios, reduziria consideravelmente a efetividade do
sistema de planejamento e orgamento previsto na Constituigao.

19 ppA 2008-2011, art. 15. “A exclusdo ou a alteracdo de programas constantes desta Lei ou a inclusdo de novo
programa serdo propostas pelo Poder Executivo por meio de projeto de lei de revisdo anual ou especifico de
alteracdo da Lei do Plano Plurianual. (...) § 3° Considera-se alteragdo de programa: (...) Il - inclusdo ou
exclusdo de acbes orcamentarias; Ill - alteracdo do titulo, do produto e da unidade de medida das acGes
orcamentarias. § 4° As alteragdes previstas no inciso Ill do § 3° poderdo ocorrer por intermédio da lei
or¢camentaria ou de seus créditos adicionais, desde que mantenham a mesma codificagdo e ndo modifiguem a
finalidade da acdo ou a sua abrangéncia geogréafica. § 5° A inclusdo de acBes orcamentarias de carater
plurianual podera ocorrer por intermédio de lei de créditos especiais desde que apresente, em anexo especifico,
as informacdes referentes as projecdes plurianuais e aos atributos constantes do Plano.
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Vale ressaltar, também, a necessidade de dar continuidade ao processo de
aperfeicoamento do PPA para que o mesmo reflita, cada vez mais, produtos, resultados e
metas fisicas de forma que possam garantir maior estabilidade e menor necessidade de
revisoes.

9.5 O Problema das Ac¢des Prioritarias

De acordo com o art. 17 do projeto, o Programa de Aceleragdao do Crescimento —
PAC e o Plano Brasil Sem Miséria — PBSM integram as prioridades da Administracéo Publica
Federal e terdo tratamento diferenciado durante a execucédo do Plano Plurianual. Em relac&o
ao PAC, tal regramento ja estava presente no PPA 2008-2011. O referido artigo antecipa
procedimento ja utilizado nos ultimos projetos de LDO encaminhados pelo Poder Executivo,
que, ao indicarem como prioritarias as acdes do PAC e as voltadas a superacdo da extrema
pobreza, deixaram de discriminar tais acdes na LDO, remetendo a LOA essa tarefa, o que
ndo se coaduna com o art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal, segundo o qual, a lei de
diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal.

Além disso, em seu paragrafo unico, o art. 17 estabelece que “o Poder Executivo
definird os requisitos, os critérios e as condi¢cdes diferenciadas para o cumprimento do
disposto do caput”, ndo deixando claro o alcance dessa autorizagao legislativa.

10. A Funcionalidade do Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento

O sistema constitucional de planejamento e Orcamento — PPA/LDO/LOAM™ —
amparado por um arcabouco de regras constitucionais e respectiva legislacdo complementar,
nunca funcionou a contento. Questdes metodologicas ainda ndo muito bem consolidadas
quanto a natureza, detalhamento e vinculo de cada instrumento, falta de cultura de
planejamento e até problemas de ordem cronolégica — como a elaboragdo da LDO
anteriormente a do PPA para o primeiro ano do Plano, com a tramitacdo conjunta dos
projetos de lei do PPA e da LOA — prejudicam o bom funcionamento e a efetividade do
sistema.

No que tange a adequacdao entre plano-orcamento, € importante se ter em mente o
papel de cada instrumento, de forma a permitir que as diretrizes definidas no Plano possam
ser perseguidas, sem pulverizacdo ou desperdicio de recursos e esforcos, a0 mesmo tempo
em que se permite certa flexibilidade ao orgamento da definicdo dos detalhes financeiros e
de metas e permitindo, também, algumas adi¢cdes de acbes acessOrias que nao representem
mudancas de rumo. Deve-se evitar planos excessivamente detalhados que engessem a peca
orcamentaria. Dai a pertinéncia do foco do Plano Plurianual nas questbes estratégicas, no
caso de projetos, naqueles considerados de grande porte. Deve-se, a0 mesmo tempo,
permitir certa flexibilidade a lei de meios para ajustes as circunstancias das financas
publicas, mas também, dar estabilidade aos programas, objetivos e iniciativas, evitando-se
excesso de inovacao e improvisagdo na sua criacao e alteracao.

1 PPA: plano plurianual; LDO: lei de diretrizes orcamentarias; LOA: lei orcamentéria anual (orgcamento).
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A mudanca metodolégica implantada pelo PLPPA da mais flexibilidade ao criar
valores de referéncia distintos para cada programa tematico e ao dispensar que sejam
individualizadas as iniciativas dos programas de apoio administrativo, tornando a adequacao
entre PPA e LOA mais simples.

11. Conclusao

As mudancas propostas pelo Projeto de Lei do Plano Plurianual — PLPPA 2012-
2015 néo prejudicam a atuacdo do Congresso Nacional no emendamento do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual - PLOA. Para cada programa temético foi estabelecido um valor de
referéncia acima do qual os empreendimentos serdo considerados de grande porte e
deverdo ser explicitados no Plano como iniciativas. Os demais empreendimentos serao
abarcados por iniciativas de carater genérico. Ocorre que, na maioria das vezes, os valores
de referéncia séo altos, o que facilitara a compatibilizacdo, por meio de iniciativas genéricas,
entre as emendas feitas ao PLOA e o0 PPA.

Entretanto, o modelo de planejamento proposto ndo apresentou avancos em
relacdo ao modelo anterior. Dentre os pontos analisados nesta nota técnica, podem ser
destacados os seguintes:

1) o PPA foi enfraquecido como instrumento de planejamento, pois ha uma
multiplicidade de planos e programas utilizados pelo governo para comunicar suas acdes a
sociedade, tais como o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, o Plano Brasil Sem
Miséria — PBSM, o Plano Brasil Maior etc;

2) ndo houve melhoria quanto aos mecanismos de monitoramento e avaliacdo do
Plano;

3) houve um falso “enxugamento” do Plano, pois, se por um lado, verificou-se a
reducdo do numero de programas tematicos de 321 para 65 e a exclusdo das acles
orcamentarias, por outro lado, foram incluidos mais dois niveis de agregacao da despesa: 0s
objetivos, num total de 493, e as iniciativas, num total de 2.503;

4) a classificacdo programatica passa a representar um nivel de agregacao mais
elevado que a classificacdo funcional;

5) a auséncia de iniciativas em Programas de Gestdo, Manutencao e Servicos ao
Estado compromete a transparéncia do Plano;

6) a regionalizacédo utilizada no plano utiliza diversos critérios, o que impossibilita a
extracdo de relatérios por regides politico-administrativas e estados.

7) os valores de referéncia sédo altos e, portanto, ficam excluidos do plano,
investimentos plurianuais talvez relevantes, o que compromete a transparéncia do plano,
além de fragilizar o preceito constitucional pelo qual os investimentos plurianuais devem
constar do PPA;

8) embora o texto do projeto sugira que somente empreendimentos de grande
porte seriam explicitados como iniciativas individualizadas, o Anexo | contém empreendi-
mentos cujos valores estdo abaixo dos valores de referéncia;
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9) as mudancas na estrutura do plano dificultam a elaboracédo de séries historicas
das politicas publicas.

Cumpre ao Congresso Nacional o desafio de promover 0s ajustes necessarios ao
aprimoramento da proposta.

Brasilia, 18 de outubro de 2011.

Wagner Primo Figueiredo Junior Orlando de S& Cavalcante Neto
Consultoria de Or¢camento e Fiscalizag&o Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacéo e
Financeira — CD*? Controle — SF*

!2 Consultores designados da CONOF: Fidelis Antonio Fantin Junior
'3 Consultores designados da CONORF: Augusto Bello de Souza, Luis Fernando Mello Perezino e Renato
Jorge Brown Ribeiro.
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