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INTRODUCAO

1. Desde a sua fundagdo, em 1988, a Associagdo Nacional dos Servidores da Carreira de
Planejamento e Orgamento — Assecor procura contribuir com a sociedade brasileira nos
assuntos relacionados ao planejamento governamental e ao orgamento publico.

2. Neste sentido, em fevereiro de 2019, em audiéncia com os dirigentes do 6rgdo
central de planejamento, o Secretario de Avaliagdo de Politicas Publicas, Planejamento,
Energia e Loterias, Alexandre Manoel, e o Subsecretério de Planejamento, Constantino
Cronemberger Mendes, esta Associagdo expressou sua preocupagdo com a estrutura
organizacional estabelecida pelo Decreto n2 9.679/2019 a Subsecretaria de
Planejamento Governamental, a nosso ver, claramente incompativel com a relevancia e
a complexidade das suas atribuicoes.

3. Tendo em vista a relevancia da fungdo planejamento para o desenvolvimento de
politicas publicas e, neste contexto, a complexidade do processo de elaboracdo do Plano
Plurianual 2020-2023, cuja coordenagdo é de responsabilidade da Secretaria, os
representantes da Assecor ressaltaram que a estratégia deveria se apoiar
primordialmente na competéncia técnica, na experiéncia e no comprometimento do
quadro de Analistas de Planejamento e Orgamento em exercicio no préprio érgio.

4. No entanto, de forma complementar, e com o intuito de contribuir para que o Plano
continue a ser um importante instrumento de apoio a atuagdo governamental e 3
transparéncia na alocagdo dos gastos publicos, esta Associacdo se ofereceu para



organizar um Grupo de Trabalho, formado por Analistas experientes, para analisar a
proposta metodoldgica e fazer sugestdes de aprimoramento."A proposta, aceita pelos
dirigentes, foi aprovada pela Assembleia Extraordinaria da Assecor realizada em Brasilia
no dia 21 de fevereiro de 2019, como informado no site www.assecor.com.br e

divulgado por e-mail e pelo sistema de envio de mensagens pelo aplicativo WhatsApp.

5. No dia 14 de:margo de 2019 a Subsecretaria de Planejamento Governamental, da
Secretaria de Avaliacdo de Politicas Publicas, Planejamento, Energia e Loteria, da
Secretaria Especial de Fazenda, do Ministério da Economia, enviou a Assecor a Versdo
13-03-2019 do Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo Federal, para que
membros da Carreira de Planejamento e Orcamento contribuissem com criticas
construtivas em relagdao ao documento.

6. Dessa maneira, o presente documento sintetiza as preocupac¢des e sugestdes dos
analistas de planejamento e orgamento que compuseram o referido Grupo de Trabalho.

ANALISE

7. Sugerimos que a Versdo Final do Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo
Federal se atenha ao propdsito de informar os procedimentos metodoldégicos que serao
adotados nos processos de elaboragao, monitoramento e avaliagdo do Plano Plurianual
2020-2023, a ser enviado ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica até o
préximo dia 31 de agosto, como determina a Constitui¢do Federal.

8. Entendemos que opiniGes acerca das experiéncias passadas de elaboragdo e gestdo
dos planos plurianuais da Unido e projetos de lei em tramitagcdo no Congresso Nacional
(como Projeto de Lei Complementar de Finangas e o Projeto de Lei de Governancga)
merecem reflexdo mais aprofundada, de maneira que outras opinides possam ser
ouvidas e consideradas em futuras publicacdes, e ndo deveriam constar de um Manual
Técnico, como ocorrido com o0s manuais anteriores. Além das opinides sobre
experiéncias passadas serem em si controversas, especialmente quando ndo se
contextualiza adequadamente os motivos que levaram a situagdo criticada, o mais
preocupante é constatar que o Manual Técnico ora proposto ndo esclarece como os
problemas apontados serao efetivamente superados no préximo PPA e, o que é mais

grave, provavelmente resultara em novos problemas, como os apontados a seguir.

9. Ao tempo em que reiteramos nosso interesse e disponibilidade para contribuir com
debates mais amplos sobre os avangos e desafios a serem enfrentados em relagao ao
planejamento governamental e ao orgamento publico, entendemos ser mais adequado
neste momento limitarmos nossas consideragdes as questdes metodoldgicas e aos



fluxos de trabalho referentes aos processos de elaboragdo, monitoramento e
avaliagcdao do PPA 2020-2023. .

PERDA DE TRANSPARENCIA

10. A proposta metodoldgica recupera os conceitos da Teoria do Programa e o modelo
l6gico para a construcdo dos Programas, de forma semelhante a estrutura do PPA 2008-
2011. No entanto, ndo estd claramente justificada a escolha por um nimero reduzido
de programas (50 a 60), nem a opgdo por apenas um objetivo, uma meta e um indicador
por Programa. Embora seja louvavel o esforgo de dar ao instrumento um cardter mais
estratégico, o Grupo de Trabalho entende que o baixo nimero de atributos ndo tera o
conddo de propiciar ao Plano esta caracteristica, que esta mais ligada ao compromisso
dos altos dirigentes em priorizar as metas do Plano do que na escolha metodoldgica. Ao
contrario, caso se mantenha esse nivel de agregacao, o Plano perdera gravemente a
transparéncia e a capacidade de comunicar a sociedade as decisdes alocativas do
governo federal. De forma semelhante, o baixo numero de atributos esvaziard o papel
do PPA de organizador das a¢Bes governamentais, bem como prejudicara a construgdo
de planejamentos estratégicos setoriais a partir das prioridades estabelecidas no Plano.
Em tal contexto, as atividades de monitoramento e avaliagdo também perderiam
referéncias importantes para, de fato, gerarem insumos a implementagdo dos
programas e ao seu aperfeicoamento.

11. A despeito das criticas a metodologia do PPA vigente, um dos seus avangos foi
permitir a construgdo de um processo de elaboracdo e monitoramento mais
participativo e transparente, principios claramente essenciais a boa prdtica de
planejamento. Vale lembrar que a iniciativa do Forum Interconselhos, mecanismo criado
para garantir participacdo da sociedade na elaboragdo dos Planos Plurianuais, foi
premiado pelo United Nations Public Service Awards (UNPSA), em sua edi¢cdo de 2014.
Mais recentemente, o nUmero mais robusto de atributos permitiu que o monitoramento
do Plano constasse dos compromissos brasileiros junto a OGP, parceria para Governo
Aberto, em conjunto com a Controladoria Geral da Unido - CGU.

12. Em que pese, de fato, um PPA mais enxuto significar um PPA mais estratégico e mais
assertivo quanto as prioridades no horizonte de quatro anos, abrir mdo de atributos que
demonstrem, em alguma medida, o “como” os programas serdo implementados,
possivelmente, acarretard prejuizos a transparéncia e a orientagdo da atuagdo do
Governo. O “como fazer” é inerente ao préprio processo de planejamento e contribui
largamente para o seu monitoramento e avaliagdo, assim como para a coordenagao
entre ministérios, sendo esse Ultimo ponto pouco esclarecido no Manual — a
multissetorialidade, caracteristica inegavel em qualquer programa do governo federal,
em maior ou menor intensidades.



13. Por fim, no que diz respeito a transparéncia, ndo fica claro no documento como as
renuncias fiscais serdo consolidadas e explicitadas no Plano: O PPA vigente avangou
consideravelmente nos conceitos e qualidade da informagao neste item, ao promover
um minucioso levantamento das renuncias fiscais e as incorporou nos valores globais de
cada um dos Programas Tematicos. Espera-se, porém, que o processo de elaboragao do
préximo PPA ndo apenas mantenha a identificagdo das renuncias fiscais como parte do
valor global dos:programas, como avance no sentido de permitir um monitoramento
mais intensivo e transparente.

INVESTIMENTOS PLURIANUAIS

14. A identificacdo dos investimentos plurianuais na LOA e ndo no PPA poderia ser
interpretada como descumprimento do § 12 do art. 167 da Constituicao Federal e do §
52 do art. 52 da Lei Complementar n® 101/2000, bem como dificultar a aplica¢do do art.
57 da Lei n2 8.666/1993.

Constitui¢dio Federal

Art. 167. Sdo vedados:

§ 12 Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a incluséo, sob
pena de crime de responsabilidade.

Lei Complementar n° 101/2000

Art. 5¢ O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurionual, com a lei de diretrizes or¢camentdrias e com as normas desta Lei
Complementar:

§ 52 A lei orcamentdria ndo consignard dotagdo para investimento com duragdo superior
a um exercicio financeiro que ndo estejo previsto no plano plurianual ou em lei que
autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 12 do art. 167 da Constituigdo.

Lein2 8.666/1993

Art. 57. A durag¢do dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentdrios, exceto quanto aos relativos:

I - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, os quais poderfo ser prorrogados se houver interesse da AdministracGo e
desde que isso tenha sido previsto no ato convocatdrio;

15. Considerando que tal ponto poderd ser revisto, ainda assim, para efeito de
implementac¢do, coordenacdo e monitoramento (estratégico) de tais investimentos no



ambito do Plano, é essencial definir a institucionalidade responsével por essas fungdes,
considerando a relevancia dos gastos envolvidos e a complexidade da cadeia de atores
que atuam em projetos desse porte.

REGIONALIZACAO

16. O Art.165 da Constituicao Federal de 2018 estabelece que:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

I - 0 plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentdrias;
Il - os or¢camentos anuais.

§ 12 A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administra¢éo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada.

17. No entanto, no item relativo a regionaliza¢do, ndo fica claro como o mandamento
constitucional serd cumprido, ja que se apontam “possiveis caminhos”, mas ndo se
determina a regionalizagdo de nenhum dos atributos citados pela Constituicdo.
Atualmente, as metas do Plano sdo apresentadas de forma regionalizada sempre que
possivel. Ao lado da questdo multissetorial, o impacto regional de programas e agdes
federais sdo desafios presentes na légica de planejamento de qualquer politica publica
na esfera federal.

INDEFINICAO DE CONCEITOS

18. A auséncia de definicdo dos conceitos que orientardo a elaboracdo, o
monitoramento e a avaliagao dos programas que comporao o PPA certamente resultard
na elaboracdo de programas com baixa consisténcia metodoldgica. Apesar da
orientagdo sobre o uso do Modelo Légico na construgdao dos Programas, ndo ha no
Manual indicagao de aplicagdao direta do método, sendo feita apenas uma correlagdo
parcial entre as camadas légicas e os elementos do PPA 2020-2023. Como exemplos
dessa correlagdo parcial, podemos citar: i. ndo sera possivel aferir impactos e resultados
das Diretrizes e Temas, ja que esses atributos ndo terdo indicadores; e ii. 0s insumos,
processos e produtos ndao serdao completamente refletidos no Plano, pois as agdes
or¢camentdrias ndo fardo parte deste, apenas das Leis Orcamentarias. Dessa forma, os
orgaos setoriais que compdem o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal (Lei
10.180/2001) ndo receberdo a devida orientacdo técnica do 6rgdo central do Sistema e,

<



consequentemente, ndo terdo condigdes de corrigir eventuais inconsisténcias. Assim,
aumentara a responsabilidade do érgao central na correcao-dessas inconsisténcias, o
que por sua vez serd prejudicado pelo fato de terem sido extintas nos Gltimos anos as
diretorias, as coordenagdes-gerais e as coordenagdes tematicas que reuniam, na antiga
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos, os analistas de planejamento
e orgcamento e outros colaboradores responsdveis pelo acompanhamento e
interlocugdo técnica com os respectivos ministérios. Criticas as experiéncias anteriores
que constam no Manual, tais como a falta de seletividade do plano, a baixa qualidade
dos atributos, as dificuldades de integragdo entre plano e orcamento e a inconsisténcia
com modelo légico, tenderdo a ser agravadas no PPA 2020-2023.

FLUXOS DE TRABALHO

19. A delegagdo da coordenagdo do monitoramento do PPA 2020-2023 para a Secretaria
de Gestdo, anunciada no Manual, tende a agravar ainda mais o problema. Afinal, essa
secretaria também ndo dispde de analistas de planejamento e orcamento e outros
colaboradores organizados em equipes de trabalho capazes de prestar a assisténcia
cotidiana aos dérgdos setoriais do Sistema de Planejamento e de Orgcamento Federal.
Com isso, ndo estard disponivel aos 6rgdos setoriais uma condigdo indispensavel para o
sucesso da implementagdo do PPA 2020-2023, que é justamente a possibilidade de
contarem com o apoio técnico cotidiano do érgdo central do Sistema, por meio de
equipes de trabalho estruturadas e disponiveis para efetivar a mediagdo entre as
orientagdes técnicas emanadas do érgdo central e as especificidades de cada 6rgdo e de
cada politica publica.

20. De outra forma, a estrutura de monitoramento mantida pelas equipes da Secretaria
de Planejamento também tinha o papel de aperfeigoar os programas a partir do
conhecimento adquirido no acompanhamento das politicas - suas inovagdes, sucessos
e restricdes — do proprio Ministério do Planejamento. Expertise necessaria para decisdes
alocativas e de gestdo, sob a légica do planejamento que também organiza recursos e
ndo a légica da estrutura organizacional do governo. Isso, ao nosso entendimento, ndo
é passivel de desconsideragdo tendo em vista os desafios postos a capacidade de
implementagdao do Estado nos proximos anos e o papel esperado para um ministério
central como o Ministério da Economia, detentor dos principais instrumentos de
implementac¢do de politicas publicas.

CONSIDERAGOES FINAIS

21. Diante dos pontos aqui listados, mesmo que ndao exaustivos, consideramos que a
simplificagdo do instrumento de planejamento constitucional para o horizonte de



quatro anos — o PPA — é desejavel, mas sem prescindir de atributos formais minimos
suficientes para garantir a transparéncia na implementagao dos programas de governo,
de forma que a sociedade possa interpretar e acompanhar as prioridades e como serdo
implementadas. Por outro lado, tal transparéncia é também essencial para que tanto os
proprios gestores setoriais possam ter a sua disposicdao elementos para identificar
parcerias internas e meios de implementacdo, como os érgdos centrais possam exercer
sua capacidade de coordenagdo da agdo governamental.

22. Consideramos que a metodologia tal qual apresentada por meio do Manual Técnico
arrisca construir um Plano Plurianual que ndo daria conta das fungdes esperadas de um
plano do governo federal.



