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APRESENTACAO

Nos ultimos anos, assistimos a queda da relevancia do planejamento publico como
importante funcdo governamental do Estado Brasileiro. A recriagdo do Ministério do
Planejamento e Orcamento foi o primeiro e fundamental passo para a restauracao deste
relevante papel. O impacto negativo da auséncia de planejamento € perceptivel na
capacidade de implementacdo das politicas publicas no nivel federal. O passo que
damos agora, com a abertura do processo de elaborac¢do do Plano Plurianual, o PPA,

consagra, na pratica, o inicio da reconstrugéao.

Preceito constitucional desde 1988, o PPA é o instrumento central do planejamento
publico brasileiro, nos trés niveis da federacéo. E ele que da os rumos para a gest&o,
traduzindo o desejo popular expresso nas urnas. Ele garante a vinculacdo dos
programas estratégicos ao orgamento e, mais, € por meio dele que a continuidade da
acao estatal é assegurada nos periodos de transicdo de governo, uma vez que sua
vigéncia tem inicio no segundo ano da gestdo e término no primeiro ano da gestdo

seguinte.

Fica assim evidente o carater estratégico e tatico da peca. Cientes da responsabilidade
que assumimos, e certos de que a formulacdo exitosa pressupde uma construcao
coletiva e colaborativa, a estruturagéo do Plano Plurianual 2024-2027 tem inicio com a
publicagdo do Manual Técnico do PPA. O documento objetiva pacificar conceitos,
apresentar método de trabalho e esquema referencial, dar diretrizes e servir de norte

para que todos os participantes do processo possam contribuir de maneira efetiva.

O manual esta organizado em trés sec¢fes principais. Na primeira delas, s&o
apresentados os aspectos tedricos do planejamento governamental e a ideia de Plano
Plurianual. A seguir s@o elencados os pilares metodolégicos de elaboracdo do PPA
2024-2027. Por fim, trazemos o desenho de estrutura que ird guiar o trabalho de

execugao do texto final.

Ha ainda esforcos complementares que demandardo mobilizagdo de todos os atores
setoriais: a ampliacdo da regionalizacdo das metas, 0 aumento da transparéncia e
facilitacdo para participacdo social ao longo do processo, a incorporacao de programas
transversais e a expansao das avaliacdes de politicas publicas como parte do exercicio

de planejamento.
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Toda essa complexa sisteméatica s6 sera possivel se trabalharmos juntos e focados no
objetivo principal do planejamento governamental, que é tracar caminhos para a efetiva

implementacao de politicas publicas.

E enorme a oportunidade para apresentarmos medidas para enfrentar os grandes
desafios da sociedade brasileira, e adotarmos estratégias que nos conduzam, como
Nacao, a um patamar mais elevado de desenvolvimento sustentavel, com inclusividade
e diversidade. De maneira sinérgica com entes federativos e com a sociedade. Com
impacto real, mensuravel e de transformacéo na vida dos cidadéos e cidadas de todo o
pais.

Conto com vocé!
Um abraco,
Leany Lemos

Secretéria Nacional de Planejamento
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1. INTRODUCAO

O planejamento é uma das funcdes essenciais da governanca no setor publico. E por
meio dele que se definem as estratégias, no caso do governo federal, para orientar o
rumo que se deseja para 0 pais. Entre as multiplas funcdes desempenhadas pelo
planejamento, merece destaque sua contribuicdo para expressar as prioridades de

governo.

O planejamento governamental se consagra como um espaco politico decisério no qual
o governo delibera — em resposta as demandas da sociedade — quais politicas publicas
serdo implementadas para enfrentar problemas e aproveitar oportunidades. “Planejar
significa pensar antes de agir, pensar sistematicamente, com método”*. O primeiro ano
do mandato presidencial apresenta importantes desafios. A construcdo de um novo
Plano Plurianual (PPA) é um deles, além de atender aos preceitos constitucionais que
exigem o envio do Projeto de Lei do PPA, ao Congresso Nacional, até 31 de agosto, é
momento de construir a visdo de médio prazo do pais, conectado aos compromissos
nacionais e internacionais assumidos, como o0s Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).

Este Manual Técnico (MTPPA) 2024-2027 é um guia pratico para orientar os gestores
na elaboracdo do Plano Plurianual. Contém nog¢les tedricas, modelos, técnicas
metodoldgicas e orientagbes conceituais para a elaboracdo do Plano Plurianual do
Governo Federal. Assim, o presente documento possui dois objetivos especificos: i)
apresentar o arcabouco conceitual do plano, incluindo seus atributos; e ii) apresentar a

proposta metodoldgica que orientara a elaboragéo do PPA.

A proposta metodoldgica neste detalhada reflete avancos e aprendizados ocorridos em
Planos Plurianuais anteriores, com a manuten¢cdo da orientacdo por resultados, a
ampliacdo da integracdo do planejamento com 0s recursos orgcamentarios e nao
or¢camentarios, a ampliagdo da regionalizagdo das metas e o fortalecimento do elo entre
planejamento e avaliacdo. Ao mesmo tempo em que o PPA 2024-2027 busca avancar

nesses pontos, ele resgata, como um de seus pilares, a participacéo social no processo

1 (O método PES: entrevista com Matus/Franco Huertas; traducéo Giselda Barroso Sauveur. Sao
Paulo: FUNDAP, 1996 (p. 12)
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de planejamento, reincorpora as agendas transversais, amplia a possibilidade de
programas multissetoriais e se conecta a dimensao estratégica, que apresenta diretrizes
de longo prazo para o pais e que contara, pela primeira vez, com um conjunto de
Indicadores-chave que permitirdo acompanhar o progresso para a superacao de
desafios nacionais. Também inova ao trazer lista de medidas de caréater regulatério, de

melhoria de ambiente de negécio e gestao.

Cabe destacar ainda que se trata da constru¢cdo de um modelo de planejamento que
busca a sinergia entre mdltiplos atores do governo federal e da sociedade, de forma que
cada um possa contribuir com sua expertise em areas de atuacdo especificas. A
construcao coletiva, além de conferir viséo sistémica e estratégica, ajuda a integrar o
planejamento plurianual ao ciclo orgamentario anual do governo federal (planejamento,

execucao orcamentéria e financeira, controle e avalia¢éo).
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2. PLANO PLURIANUAL: ASPECTOS CONCEITUAIS

Consoante o art. 165, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988, “A lei que instituir o plano
plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragao continuada”. Fica claro, portanto, que PPA

e orcamento possuem vinculo estreito.

Adicionalmente, o art. 165, § 4°, da Constituicdo, estabelece que “Os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo
elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional”. Aqui, constata-se o objetivo dos constituintes de articular os instrumentos de

planejamento governamental.

Os dois dispositivos citados conferem destaque ao plano plurianual na ordem
constitucional. A partir disso, € possivel concluir que o PPA deve exercer a funcéo de
plano central de governo, fazendo a compatibilizagdo entre os instrumentos de

planejamento governamental e o orgamento.

Nesse sentido, esta secdo elenca alguns conceitos-chave para a compreensdo do
processo de elaboracao do plano plurianual. Inicialmente, sédo feitos comentarios sobre
a natureza do planejamento governamental, com o intuito de elucidar desafios
importantes a serem enfrentados pelos planejadores. Em seguida, destaca-se a
existéncia de mudltiplas técnicas e metodologias capazes de orientar o processo de
construcdo e execucgdo do plano, assim como os beneficios decorrentes da utilizacao
do modelo logico utilizado na sua elaboragédo, em particular, as camadas de cadeia
causal integrantes deste modelo. Por fim, a se¢éo é concluida com uma breve analise

sobre indicadores de desempenho.

2.1. A natureza do planejamento governamental

O planejamento governamental € uma atividade permanente da administracao publica
e se constitui como fungdo essencial de Estado. O processo de planejamento

compreende a escolha de politicas publicas e de instrumentos e modelos que sejam
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capazes de responder a problemas enfrentados pela sociedade em um ambiente de

recursos escassos (financeiros, organizacionais, informacionais e tecnol6gicos).

2.1.1. Arelevancia do planejamento na governanca publica contemporanea

A utilizacdo do planejamento como ferramenta de organizacdo da gestdo governamental
€ “atividade recente na historia, sendo introduzido nas organizacbes especialmente
como decorréncia da crescente complexidade das demandas da sociedade, que passa
a exigir maior qualidade, diversidade e disponibilidade dos produtos e servi¢os ofertados

pelo governo e pelo setor privado” (Albuquerque, Medeiros e Feijo, 2008, p. 113).

O estabelecimento de diretrizes, objetivos e metas para a administragéo publica formata
um plano que combina aspectos politicos e técnicos para implementacéo das politicas
publicas, observando critérios e procedimentos legais e orcamentéarios-financeiros, de

forma a garantir viabilidade, confiabilidade e efetividade ao planejamento.

2.1.2. Planejamento: entre atécnica e a politica

Como mencionado, a pratica do planejamento envolve componentes técnicos e
dimensdo politica. De acordo com Santos (2011, p. 314): “E imprescindivel lidar com
planejamento governamental tendo como pressuposto que se trata de uma fungéo

essencialmente politica”.

Nesse sentido, o planejamento é composto pela triade: diagndstico, escolhas e gestao
(organizagdo dos meios). O diagnostico remete a compreensdo das dinamicas
responsaveis pela configuracdo da realidade. A partir dai sdo feitas as escolhas que
pretendem conduzir a sociedade a um patamar mais elevado de desenvolvimento. J&4 a
dimensdo da gestdo se incorpora ao planejamento para organizar e garantir a

realizacao do que foi previsto (Santos, 2011).

E imprescindivel pensar o planejamento governamental como um processo dinamico
em sintonia com as mudancas que se operam nas dimensfes politica, social e
econdmica do pais, relativas as preferéncias e demandas (crescentemente complexas)

dos varios grupos sociais que compdem a sociedade brasileira (De Toni, 2014).

Enfim, o processo de planejamento compreende aspectos técnicos e politicos que

devem operar de forma harmonica.
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2.1.3. Desafios federativos no processo de elaboracdo do planejamento

No contexto federativo brasileiro, o planejamento governamental pressupde, ainda, o
arranjo e a articulacdo entre os trés niveis de governo (federal, estadual e municipal),
considerando as potencialidades e limitacdes especificas a cada ente. De fato, construir
instrumentos capazes de promover a integracdo nacional, regional e local, por meio da
acao publica e do gasto publico, tem se configurado como um grande desafio da gestédo

governamental brasileira.

“A construcao de instancias de coordenacgao federativa €, todavia, uma tarefa complexa
e delicada, pois requer a instituicdo de mecanismos e instrumentos que induzam a
cooperacao dos entes federados na execuc¢édo de politicas e programas relacionados as

prioridades estratégicas nacionais” (Rezende, 2011, p. 209).

A esse respeito, o processo de elaboracédo do PPA 2024-2027 aposta na articulagédo
entre os Planos Regionais de Desenvolvimento da Amazdnia, Nordeste e Centro-Oeste
e 0 PPA, conforme estabelece o art. 165, 8§ 4°, da Constituicdo Federal. Dessa forma,
objetiva-se prever no PPA as iniciativas do Governo Federal que sao prioritarias para
as respectivas regides, aprimorando a articulagdo federativa e contribuindo para a
reducéo das desigualdades regionais. Também prevé consulta a instituicdes das demais
regides, como o Codesul, na regido Sul, e o Férum Cosud, que inclui as regides Sul e

Sudeste.

Assim, para enfrentar os desafios da constru¢éo do PPA, buscou-se identificar técnicas
adequadas de planejamento, que reflitam e incorporem a dindmica dos arranjos
federativos existentes, e que, neste sentido, sejam facilitadoras da traducdo das
prioridades do pais em politicas publicas capazes de promover a transformacao

desejada da realidade econémica e social.

2.2. Técnica de planejamento: a importancia do modelo légico

A literatura sobre planejamento no setor publico costuma elencar diversas técnicas de
apoio para a elaboracdo e gestdo de programas governamentais (Friedmann, 1987).
Boa parte dessas técnicas realga a importancia de que os planos possam: a) esclarecer

0s objetivos e apontar os resultados a serem alcancados; b) estabelecer indicadores de
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desempenho e de gestdo que viabilizem as tarefas de monitoramento e avaliacao; c)

quantificar os custos requeridos para o financiamento dos programas de governo.

O exercicio de planejar pode ser facilitado mediante a adoc&do de modelos légicos que
revelem as relacdes causais entre varios elementos. Nesse sentido, é possivel construir
e organizar a acdo governamental de forma que os recursos a serem alocados (e o0s
esforgos institucionais empreendidos) possam contribuir para atingir efeitos positivos
esperados pela sociedade. A esse respeito, Cassiolato e Gueresi (2010, p. 5), elucidam

a ideia de “teoria do programa”, uma das bases conceituais do modelo Iégico:

“Os pressupostos sobre recursos e acdes e como esses levam aos resultados
esperados sao frequentemente referidos como a teoria do programa. As hip6teses sao
de que os recursos adequados serao transformados em acdes necesséarias para 0s
beneficiarios selecionados, e isso, em um determinado contexto, ira levar aos resultados
gue o programa pretende alcancar. Tornar explicitas as hipoteses sobre como o
programa supostamente deve funcionar, em variados contextos, cria a referéncia

principal em gue se baseia a gestéo e o seu instrumento imprescindivel, a avaliagao”.

No PPA, o modelo légico apresenta-se como a principal ferramenta para a construcao
do desenho dos programas. Nesse sentido, segue a especificacdo de alguns elementos
constitutivos dos programas: a) do problema a ser enfrentado (ou mitigado); b) das
alternativas existentes para combater o problema; c) dos resultados pretendidos pela
intervencgdo, ou seja, dos beneficios a serem auferidos pelo publico-alvo; e d) do volume

de recursos financeiros requeridos para a intervencgéo publica (Brasil, 2018a).

2.3. Camadas estruturais da cadeia causal

Dentro do modelo légico é possivel identificar varios elementos que podem ser
designados como componentes das denominadas “‘camadas estruturais da cadeia
causal’. Em virtude de sua importancia para o desenho do Programa, eles sao

apresentados e comentados a seguir:

e Insumos: sdo0 0S Meios Ou recursos necessarios para a execugado da politica
publica. Os insumos se desdobram em financeiros, de infraestrutura
(equipamentos, materiais, instalagdes), humanos (perfil e quantitativo da forca

de trabalho requerida), suporte institucional, condicionantes normativos etc.;
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e Ac0es: correspondem ao conjunto de procedimentos que é necessario para
viabilizar a implementacéo da politica publica. O ideal é que essas acfes possam
ser desenhadas na forma de processos, ou seja, atividades encadeadas passo
a passo ou materializadas na forma de projetos. Por sua vez, cada atividade ou

projeto corresponde a um conjunto de insumMos necessario a sua consecucao;

e Produtos: compreendem as consequéncias diretas e quantifichveis das
atividades e projetos realizados no ambito do programa, que podem ser
entregues a sociedade. Nesta categoria, inserem-se bens, servicos, medidas
normativas ou qualquer outra entrega que contribua para a consecugado dos

objetivos da politica;

e Resultados: sdo mudancas na realidade social observadas no curto prazo,
como efeito dos produtos entregues. Estas alteragbes devem ser, sempre que
possivel, observaveis e mensuraveis, tendo por referéncia os problemas

diagnosticados e os beneficiarios da politica publica;

e Impactos: sdo efeitos relacionados ao fim ultimo esperado das a¢des publicas.
Representam as evidéncias detectadas, usualmente em prazo mais longo, das
mudancgas ocorridas na sociedade. Podem ser definidos como as consequéncias
geradas a partir dos resultados atribuidos a um conjunto de intervencdes. Devem
ser mensuraveis e possuir relagédo de causalidade verificavel. Possuem natureza

abrangente e multidimensional.

Essas categorias sao Uteis, pois facilitam a tarefa de organizar as etapas de intervencao
governamental. Além delas, entretanto, é preciso também considerar a melhor forma de

medir o desempenho das politicas publicas por meio de indicadores adequados.

2.4. Indicadores e Metas

O PPA 2024-2027 traz indicadores para aferir o desempenho dos objetivos, no nivel
estratégico, no nivel tatico, e no das entregas declaradas. Aos indicadores estdo
vinculadas metas que revelam o valor que se visa alcangar para o indicador no periodo

a gue se refere.

A preocupacdo com a apropriada mensuracao do desempenho da acao publica tem

suscitado a proposicao de diversos modelos conceituais (Fitzpatrick, Sanders, Worthen,
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2011; Jannuzzi, 2011). Um dos mais utilizados é a metodologia de afericdo de

resultados por meio de indicadores que captam diferentes niveis de desempenho da

intervencdo governamental. Tradicionalmente, esses indicadores costumam abordar o

desempenho do gasto publico por meio de quatro 6ticas.

Classificacdo de indicadores de desempenho?

Economicidade: medem o0s custos envolvidos na utilizacdo dos insumos
(materiais, humanos, financeiros etc.) necessarios as ac¢des que produzirdo 0s

resultados pretendidos;

Eficiéncia: medem a relacdo entre os produtos ou servicos gerados com 0s
insumos utilizados. Possuem estreita relagdo com produtividade, ou seja, o
guanto se consegue produzir com os meios disponibilizados. Assim, a partir de
um padréo ou referencial, a eficiéncia de uma agao sera tanto maior quanto mais
produtos ou servi¢os forem entregues com a mesma quantidade de insumos, ou
guando os mesmos produtos/servigos forem obtidos com menor quantidade de

recursos;

Eficacia: medem o grau com que um programa governamental atinge as metas
e 0s objetivos planejados, ou seja, uma vez estabelecido o referencial (linha de
base) e as metas a serem alcancadas, avalia-se se estas foram atingidas ou

superadas;

Efetividade: medem os efeitos positivos ou negativos na realidade que sofreu a
intervengdo. Indicam se houve mudangas socioeconOmicas, ambientais ou
institucionais decorrentes dos resultados produzidos pela intervencéo

governamental. E a variavel chave para aferir os efeitos de transformac&o social.

Ressalte-se que a técnica de planejamento que combina modelo I6gico com indicadores

de desempenho sera adotada na elaboragdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo dos

Programas do PPA 2024-2027. A seguir, sdo detalhadas as caracteristicas dos

indicadores e metas do PPA 2024-2027 e seu relacionamento com as camadas

estruturais da cadeia causal.

2 SEPLAN/MPOG (2017, p. 6)
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O PPA 2024-2027 conta com trés tipos de indicadores, sendo um da dimensao

estratégica (indicadores-chave nacionais) e dois da dimenséao tatica (indicadores

dos objetivos especificos e indicadores das entregas).

a) Indicadores-chave Nacionais

Podem ser de dois tipos: impacto e resultado.

Indicadores-chave de impacto

Considerando as relacdes causais do modelo I6gico, os indicadores-chave de
impacto devem dialogar com a camada estrutural identificada com os
impactos. Nesse sentido, devem mensurar as consequéncias geradas a
partir dos resultados atribuidos a um conjunto de intervengfes. Possuem
natureza abrangente e multidimensional e apresentam mudancas que podem

levar um prazo mais longo para ocorrerem.

Os indicadores-chave de impacto fazem parte da Dimenséo Estratégica do
PPA e compordo a mensagem presidencial enviada junto ao PLPPA (Projeto
de Lei do Plano Plurianual) ao Congresso Nacional. Tém por objetivo fornecer
um diagnostico do Brasil e subsidiar a definicdo de prioridades e diretrizes
do governo no quadriénio do PPA. Terdo metas para o final do PPA e seu

monitoramento compora o Relatério Anual de Monitoramento.

Caracteristicas desejaveis:

» Indices compostos/indicadores abrangentes, ou seja, impactados

por diversas politicas;

¢ Possibilidade de comparagdo internacional (padronizacdo
internacional), regionalizacédo, setorializacdo e/ou dialogo com
publicos especificos;

¢ Relacdo com Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da
ONU,

e Possibilidade de desagregacao territorial e/ou por recorte de género,

raca/etnia, idade etc.
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ii. Indicadores-chave de resultado

Diferentemente dos indicadores-chave de impacto, os indicadores-chave de
resultado devem dialogar com a camada estrutural do modelo l6gico
identificada como resultados. Buscam aferir mudancas na realidade social
observadas no médio prazo e possuem uma relacdo mais direta com as
politicas publicas executadas, porém sua variacdo € influenciada por
inUmeros fatores, que podem ou ndo estar sob a governanca do Governo

Federal.

Os indicadores-chave de resultado também fazem parte da Dimensédo
Estratégica do PPA, estdo vinculados aos Objetivos Estratégicos e tém o
intuito  de orientara  elaboracdo dos programas e  possibilitar
0 monitoramento, possuindo metas para o final do PPA e monitoramento

registrado no Relatério Anual de Monitoramento.

Caracteristicas desejaveis:

» Indices compostos ou indicadores com relacdo mais direta com

politicas publicas especificas;

¢ Possibilidade de desagregacéo territorial e/ou recorte de género,

raga/etnia, idade etc.

b) Indicadores dos objetivos especificos

Os indicadores dos objetivos especificos também devem dialogar com a camada
estrutural do modelo I6gico identificada como resultados. Mensuram, portanto,
mudancas na realidade social observadas no curto prazo, como efeito dos produtos
entregues. Devem estar estritamente ligados aos objetivos especificos do
programa, com capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a
realidade que se deseja medir e modificar. Os indicadores dos objetivos especificos

e suas respectivas metas fazem parte da camada legal da dimensao tatica do PPA.
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Caracteristicas necessarias:

e Deve ser apurado, no minimo, anualmente e permitir mensuracao do
alcance da meta dentro do periodo do PPA;

e Ser de facil obtencao; suas variaveis, férmula de calculo e método de
coleta de dados devem ser estaveis viabilizando comparacfes ao
longo do tempo.

Caracteristicas desejaveis:

e Ser calculado com dados produzidos pelo 6rgdo responsavel pelo
objetivo especifico ou por outras instituicdes oficiais;

e Ser de facil compreensao tanto por seus executores como por aqueles
gue receberdo seus resultados;

e A distancia entre o periodo ou data a que se refere o indicador e sua
divulgacdo néo deve ser superior a 6 meses;

e As informacdes primarias, o procedimento utilizado para o célculo e a

série historica de afericdo do indicador devem ser de facil acesso;

e Possibilidade de desagregacao territorial e/ou recorte de género,

racal/etnia, idade etc.

c) Indicadores das entregas

Os indicadores das entregas devem preferencialmente dialogar com a camada
estrutural do modelo l6gico identificada como produtos. Nesse sentido devem
medir o0 alcance das entregas de bens ou servi¢os ao publico-alvo, relacionados
ao atributo “Entregas” ao qual estiver vinculado. Os indicadores das entregas e
suas respectivas metas fazem parte da camada gerencial da dimensdo tatica do
PPA.

A rigor, para sele¢éo dos indicadores das entregas, devem ser consideradas as
mesmas caracteristicas necessarias e desejaveis dos indicadores dos objetivos

especificos listadas anteriormente.
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A FIGURA 1, a seguir, busca ilustrar a correspondéncia entre o modelo l6gico, os
indicadores do PPA e correspondente classificacdo de indicadores de

desempenho.

FIGURA 1. Relacdo entre Camadas Estruturais, Indicadores do PPA e Indicadores de
Desempenho

CAMADAS CLASSIFICAGAO DOS
ESTRUTURAIS DA INDICA;EEE;?O PPA INDICADORES QUANTO
POLITICA PUBLICA ) AO DESEMPENHO

Indicadores-chave

Impacto de impacto

Efetividade
Indicadores-chave

de resultado
Resultado

Indicadores dos
objetivos especificos

Produto Indicadores das
entregas

Eficiéncia

Acéo

Economicidade

Fonte: elaboracéo prépria (SEPLAN/MPO)

Essa arquitetura de relagdes no planejamento, que incorpora os conceitos do
modelo l6gico e enfatiza as varias dimensdes do desempenho, encontra-se
relativamente disseminada, ndo apenas na literatura académica, mas também
em estudos e manuais técnicos. Mesmo 0s esquemas conceituais adotados por
orgéos de controle (BRASIL, 2010; BRASIL, 2011a; BRASIL, 2015a) costumam
fazer referéncias as varias dimensdes do desempenho da politica

governamental.

No PPA 2024-2027, os indicadores atuardo como instrumentos de medicéo,
enquanto as metas irdo declarar o valor que se deseja alcancar para o indicador
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em determinado periodo. O conjunto indicador-meta, deve apresentar sempre

algumas caracteristicas?®:

expressar claramente o que deve ser alcancado, sem ambiguidades;

e expressar em que medida o objetivo deve ser alcancado em certo intervalo

de tempo, permitindo avaliacdo e feedback;

e estar alinhado aos objetivos gerais ou estratégicos, contribuindo para
alcancé-los, isto é, ser relevante para medir 0s objetivos;

e poder ser alcangado no periodo previsto a custo razoavel e considerando as
restricbes existentes (levar em conta os objetivos da instituicdo, o contexto
econdmico em que estd inserida, as limitagbes orcamentdrias e o
desempenho anterior; se as metas nao forem realistas, elas serdo vistas
como ideais inalcancaveis e ndo terdo influéncia pratica no comportamento

dos responsaveis pela implementacéo do programa); e

e expressar o periodo esperado para seu alcance.

8 Baseado no conceito de metas (target) SMART, acronimo das seguintes palavras em inglés:
Specific, Measurable, Appropriate, Realistic, Time-bound. Proposto em Drucker, P. The Practise
of Management. New York: Harper & Row,1954.
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3. PPA 2024-2027: PILARES METODOLOGICOS

A premissa basica do PPA 2024-2027 é a valorizacdo do planejamento governamental
estratégico, pautado em prioridades e na escuta a sociedade. Em consonéncia com
técnicas e metodologias modernas, o processo de planejamento € concebido como
ferramenta capaz de organizar e orientar a intervencdo governamental, de forma a
viabilizar o alcance dos objetivos estabelecidos durante um periodo de mandato

governamental.

A metodologia desenvolvida procura conferir carater estratégico ao PPA, de forma a
torna-lo instrumento efetivo de governanca da acdo governamental, direcionado para
avaliacdo de resultados, e ndo somente para 0 monitoramento da execucao fisico-
financeira. Cabe reconhecer que esse desafio tem sido apontado, de forma recorrente,
por técnicos e especialistas em planejamento e gestdo governamental (Schick, 2009;
Paulo, 2010 e 2013).

Acdo governamental bem planejada significa orientar a alocacao de recursos publicos
de forma eficiente, eficaz e efetiva, maximizando os beneficios das politicas publicas
para a sociedade. Nesse sentido, conforme se apresenta em maior detalhe adiante, a
metodologia para o PPA 2024-2027 apoia-se em 7 pilares: 1) aperfeicoamento
metodoldgico; 2) fortalecimento da dimenséo estratégica do PPA; 3) integragdo dos
objetivos e metas do PPA com o0s recursos or¢gamentarios e ndo or¢camentarios; 4)
integracdo entre planejamento e avaliagdo; 5) resgate da participacdo social; 6)
integracgdo do territério nos programas do Plano Plurianual; e 7) viséo estratégica e foco

em resultados.

3.1. Pilar 1 | Aperfeicoamento Metodoldgico

O PPA 2024-2027 busca aprender com os erros e acertos dos PPAs anteriores. Dessa
forma, foram introduzidas importantes mudancas no PPA 2024-2027, que traz

aprimoramentos relevantes em relagéo ao seu antecessor:

e Os Programas Finalisticos contardo com Objetivos Especificos
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A limitacdo de uma meta legal por programa no PPA 2020-2023 aumentou a
complexidade do plano ao exigir que os 6érgdos setoriais, para conseguirem
agrupar os principais resultados e produtos entregues a sociedade pelo
programa, criassem uma “meta composta” cuja apuragao exigia o calculo de um
indice composto por véarios produtos e resultados. Em alguns casos, a meta era
uma composicao de 15 varidveis. Com o0s objetivos especificos, além de
possibilitar um nimero maior de indicadores com suas respectivas metas, torna-
se possivel detalhar e delimitar o objetivo do programa, declarar mais de um
resultado esperado e melhorar a comunicagdo com a sociedade.

e Substituicdo dos Resultados Intermediéarios pelas Entregas

Visando superar a restricao de se ter apenas uma meta por programa, apos a
sancao da Lei do PPA 2020-2023, e em resposta ao acordao 2.515/2019-TCU-
Plenéario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), criou-se o atributo gerencial
Resultado Intermediario, com intuito de registrar e monitorar as principais
entregas e resultados da agdo governamental que contribuem para o alcance do
objetivo do programa. No entanto, a presenc¢a na dimenséo tatica do PPA de

dois atributos que declarem resultados néo é ideal.

Tendo isso em vista, o PPA 2024-2027 conta com duas camadas, uma legal, na
gual sdo declarados os resultados esperados com seus respectivos indicadores
e metas (objetivos especificos); e uma camada gerencial, em que séo declarados
os produtos (bens e servigos) entregues, também com seus respectivos
indicadores e metas (entregas). Visa-se com isso estruturar o PPA de forma a

dialogar de forma mais precisa com as camadas estruturais da cadeia causal.

e Inverséo davinculacdo meta-indicador para indicador-meta

No PPA 2020-2023, havia um texto declarando a meta e um respectivo indicador
para mensura-la. No PPA 2024-2027, por sua vez, a meta é apenas a declaracao
do valor do indicador que se deseja alcancar. Essa mudanca torna o PPA mais

simples, ja que era comum o texto da meta repetir a descricdo do indicador.
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3.2. Pilar 2 | Fortalecimento da Dimenséao Estratégica do PPA

A Dimensao Estratégica precede e orienta a elaboracdo dos Programas. A Dimensao
Estratégica do PPA 2024-2027 é composta por uma Visdo de Futuro, Valores, Diretrizes
Estratégicas, Eixos, Objetivos Estratégicos e Indicadores-chave, com suas respectivas
metas para o final do PPA. No PPA 2020-2023 constam somente os atributos “eixos e

diretrizes”.

A Dimensédo Estratégica serd construida com a participagdo do nucleo de governo
(Ministros e Secretérios Nacionais), com a sistematizacdo de diversos documentos
sobre o longo prazo, inclusive os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), e
contemplara um amplo processo de participagdo social e federativa e sera aprovada

pelo Presidente da Republica.

Nessa dimensao serdo declarados os macroproblemas publicos que precisam ser

enfrentados, estabelecendo-se assim as prioridades de Governo.

3.3. Pilar 3 | Integracao dos objetivos e metas do PPA com o0s
recursos orcamentarios e ndo orcamentarios

Este pilar objetiva que o PPA observe o realismo fiscal e a melhor identificagdo da
relacé@o entre as metas dos programas e 0s recursos orcamentarios e ndo orcamentarios

que as financiam.

Por se tratar de uma inovagédo de alta complexidade, optou-se por ndo se alterar a
estrutura formal de relacdo do PPA com seus recursos orgcamentarios e nao
orcamentarios. Assim, as a¢fes continuam vinculadas diretamente ao programa.
Contudo, pretende-se abrir a possibilidade de vincular de forma gerencial agbes e/ou
planos orcamentarios aos objetivos especificos e as entregas do programa. Essa
vinculacdo permitird uma melhor compreensdo de como resultados e entregas do
programa séo financiados, fortalecendo a concretude e exequibilidade das metas e

qualificando os processos de monitoramento e avaliacdo do PPA.

Para que o PPA esteja em consonancia com a realidade fiscal, € importante que as
estimativas de recursos financeiros contidas no plano refltam a situagéo fiscal e

orcamentaria do pais. Como o plano é elaborado para periodo de quatro anos, é natural
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que as previsdes para exercicios futuros sofram desatualizacdo em virtude da alteracao
nos parametros macroecondmicos (como projecdes de taxas de inflacéo, juros, cambio
e PIB) ou alteracdo no arcabouco fiscal. Assim, para garantir que o plano continue
retratando, de forma fidedigna, a efetiva disponibilidade de recursos destinados ao
financiamento das politicas publicas, é necessario que sejam feitas atualizacdes
periddicas no cenario fiscal adotado por este e, consequentemente, a referida

atualizacao de seus atributos.

Ha convergéncia crescente sobre a necessidade de evitar descolamento entre o Plano
Plurianual (PPA) e a Lei Orgamentéria Anual (LOA). A atualizacdo periédica pressupde,
assim, ndo apenas que o PPA incorpore revisdes de estimativas macroeconémicas,
mas, também, que procure ajustar a programacdo nele contida as alteracbes
or¢camentarias (como aprovacao de créditos adicionais, por exemplo) que costumam

ocorrer ao longo do exercicio financeiro.

3.4. Pilar 4 | Integracéao entre planejamento e avaliacéo

A qualidade do planejamento governamental ndo depende apenas do éxito na
elaboragdo do PPA. Ela é funcdo também da construgdo de mecanismos de
acompanhamento da atuagdo governamental ao longo do periodo de quatro anos.
Nesse sentido, a gestdo do plano pressupde o desenho de processos eficientes de
monitoramento e avaliacdo. O PPA 2024-2027 mantera o monitoramento e a avaliagdo

do PPA como processos distintos e complementares.

Diferentemente da avaliacdo, 0 monitoramento consiste no acompanhamento
sistematico da execucao das politicas publicas que estdo sendo conduzidas pelos
orgdos da administracao federal. Ele é indispensavel para detectar possiveis falhas (de
diagnostico, desenho ou implementacdo) e indicar solugdes tempestivas que
contribuam para mudangas de rumo, garantindo o alcance dos resultados almejados.
No PPA, seréo objeto de monitoramento intensivo o objetivo do programa, os objetivos

especificos, as entregas e o0s investimentos plurianuais.

A avaliacdo do PPA 2024-2027 permanecerd integrada com o Conselho de

Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP).
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Nesse pilar, o principal desafio sera promover uma maior integracéo entre 0S processos
de monitoramento, avaliacdo e revisdo do PPA. O monitoramento do plano podera
fornecer insumos para a escolha das politicas publicas a serem avaliadas e o0s
resultados da avaliacdo deverdo subsidiar aperfeicoamentos nos programas e politicas

durante o processo de revisdo do Plano Plurianual.

3.5. Pilar 5 | Resgate da Participacao Social: PPA Participativo

7

A efetiva participagdo da sociedade é elemento fundamental da democracia. A
restauracdo do Estado Democratico de Direito, ocorrida com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, imp0e ao Estado o dever de criar espagos e instrumentos

para a consolidagéo da participagdo social.

Assim, o PPA 2024-2027 se apresenta como um importante locus promotor da
participacdo social na definicdo das Diretrizes, Objetivos e Metas que o governo federal

buscaréa alcancar nos préximos quatro anos.

A elaboracdo do PPA 2024-2027 coincide com o periodo de reconstrucao dos espacos
de participagéo social nas politicas publicas. Entre os desafios, no que tange a desejavel
e necessaria ampliagdo da participacdo e do controle social na formulacdo e
implementacdo das politicas publicas, esta a consolidacdo de instancias plurais de
dialogo entre o Estado e a sociedade civil e o desenvolvimento de um sistema nacional
de participacdo social que abranja formas normativas, organizacionais e institucionais
desenhadas estruturalmente para promover o envolvimento dos cidadaos nas decisfes

sobre politicas publicas.

Desta forma, o Plano Plurianual apresenta-se como um importante instrumento de
interlocucdo e controle social, possibilitando o maior alinhamento entre as acbes de
governo e aspiracdes da sociedade. Para isto, a ampliacdo da transparéncia e execucéo
do PPA é fundamental. O processo de planejamento plurianual deve ser composto por

pactuacao politica e pela comunicacdo permanente com os atores envolvidos.

Diante disso, 0 maior desafio estd na construcdo de processos capazes de assegurar a
participacdo social, com representatividade, tanto na elaboragdo quanto na gestao do

PPA, especialmente nas etapas de monitoramento e avaliacao.
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3.6. Pilar 6 | Viséao territorial

O planejamento e a implementacgé&o de politicas publicas tendo como base o territério é
fator de grande importancia para os resultados desejados pela sociedade e qualifica o
debate acerca da eficiéncia e qualidade dos gastos publicos.

A insercdo da dimensdao territorial no PPA pode trazer como resultado direto um
conhecimento mais apurado das demandas para a atuacao publica, tendo em vista as
grandes desigualdades e a diversidade de condi¢des locais para a implementagéo de
politicas publicas, muitas vezes pensadas de forma linear para a totalidade do pais. O
territério deve ser espaco para a integragdo das politicas publicas, buscando sinergias
e complementaridades, permitindo que a convergéncia de acdes atue de forma mais
efetiva em problemas e demandas complexas da sociedade. A atuacdo com base no
territério possibilita também ampliar os canais de participacdo da sociedade no

planejamento governamental e de transparéncia dos resultados da atuacéo publica.

O papel estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 para o PPA langa olhar sobre
o territério, por meio da regionalizagdo.* A diminuicdo das desigualdades regionais e
sociais, como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, deve ser
parametro para a atuacéo do governo federal e, portanto, deve estar presente no escopo
do PPA.

Atualmente, a atuacdo do Governo Federal com o objetivo explicito de reduzir as
desigualdades regionais tem comao principais instrumentos os Planos Regionais de
Desenvolvimento, que possuem como foco as Regifes Norte (PRDA), Nordeste
(PRDNE) e Centro-Oeste (PRDCO). Estes Planos Regionais tiveram seus referenciais
normativos estabelecidos nas leis complementares que criaram as Superintendéncias
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), da Amazobnia (SUDAM) e do Centro-

4 Na CF 88, dois artigos norteiam a atuacdo neste sentido: Art. 165, 81°. “A lei que instituir o
plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada”; Art. 165, 87°. “Os orgamentos previstos no §5°,
I e ll, deste artigo (Fiscal e de Investimento das Estatais), compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre as suas funcBes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional.”
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Oeste (SUDECO)®, as quais receberam a competéncia de mobilizar o capital técnico e
politico para a sua elaboracdo. Estdo inseridos no contexto da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, de competéncia do Ministério da Integracéo e do
Desenvolvimento Regional, a qual tem como finalidade reduzir as desigualdades
econbmicas e sociais, intra e interregionais, mediante a criacdo de oportunidades de
desenvolvimento que resultem em crescimento econdmico, geracdo de renda e

melhoria da qualidade de vida da populacéo.

De acordo com as leis complementares citadas, os Planos Regionais deverdo ser
elaborados em articulagéo com os governos estaduais, por meio de projeto de lei que sera
submetido ao Congresso Nacional, com vigéncia de quatro anos e tramitacdo conjunta
com o PPA. Assim, a coordenacgéo entre o PPA e os planos regionais de desenvolvimento

consiste em importante forma de articulagéo federativa, por meio do planejamento.

Para tal finalidade - coordenacdo entre o PPA 2024-2027 e os planos regionais de
desenvolvimento - estdo previstas duas estratégias que serdo desenvolvidas tanto no
periodo de elaboracdo do PPA como nos processos posteriores de implementacéo e

monitoramento do instrumento. S&o elas:

e Realizar Oficinas de Planejamento Regional, com a participacdo dos
Ministérios setoriais, em articulagdo com as Oficinas de elaboragdo dos
Programas do PPA, com foco na discussdo dos Planos Regionais de
Desenvolvimento e na pactuacdo de metas conjuntas e no apoio a projetos no
ambito do PPA 2024-20275;

e Criar Agendas Transversais com foco territorial, para cada um dos Planos
Regionais (PRDA/PRDNE/PRDCO), articulando-se, no nivel gerencial, com

objetivos especificos e entregas estabelecidas pelos Programas do PPA 2024-2027.

5 Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia -PRDA estabelecido pela LC n° 124, de 3 de
janeiro de 2007; Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste — PRDNE estabelecido pela
LC n° 125, de 3 de janeiro de 2007; e Plano Regional de Desenvolvimento do Centro-Oeste -
PRDCO estabelecido pela LC n° 129, de 8 de janeiro de 2009.

6 Estas oficinas compordo a programagdo do PPA 2024-2027 e serdo realizadas em data
especifica a ser estabelecida no periodo entre as oficinas de elaboragdo de programas do 1°
Ciclo e do 2° Ciclo.
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As Oficinas de Planejamento Regional serdo realizadas em conformidade com o
planejamento e metodologia do PPA e terdo como objetivo permitir a ampliagéo do olhar
territorial, com foco na reducéo das desigualdades regionais, com base nas seguintes

estratégias:

e Os Ministérios setoriais poderdo sugerir, ofertar e pactuar a realizacdo de
programas, projetos, entregas e acdes orcamentarias de sua competéncia que
tenham impacto no desenvolvimento regional e na reducdo das desigualdades
regionais, para serem incorporados pelos planos regionais; e

e As Superintendéncias poderdo apresentar demandas organizadas a partir do seu
diagnostico da regido e da sua articulagdo com os Governos Estaduais, visando a
elaboracéo e pactuacao de projetos elegiveis para receber recursos federais.

A necessidade de criacdo das Agendas Transversais com foco no Nordeste
(PRDNE), na Amazénia (PRDA) e no Centro-Oeste (PRDCO) tem origem na
complexidade dos problemas brasileiros, que se expressam de forma diversa nas
regides do pais e que requerem a agéo coordenada de varias politicas publicas setoriais
para serem resolvidos ou mitigados, sem no entanto deixar de lado a regionalizag&o das
politicas nas demais regides. As Agendas Transversais ja foram utilizadas em planos
plurianuais anteriores, como no PPA 2016-2019, com a criagdo de agendas pautadas
em temas, que permitiram integrar a execug¢do e o0 monitoramento das politicas publicas
relevantes para esses temas. Exemplos sdo as agendas de Usos Multiplos da Agua e

da Criancga e Adolescente.

As agendas transversais pautadas em territorios prioritarios promoverao uma atuagao
conjunta com vistas ao planejamento e a coordenacédo da acao no territério, permitindo
promover as sinergias e complementaridades entre as varias politicas publicas,

alcancando a multissetorialidade programéatica e a potencializa¢éo dos resultados.

Tais agendas seréo definidas como atributo gerencial no PPA, de forma a possibilitar a
necessaria coordenacdo e maior racionalidade e simplificacdo em procedimentos
posteriores de revisdo de metas. Outro aspecto importante € que com a adocado de
territérios formalmente definidos, que preconizam a atuacdo articulada e coordenada de
varios ministérios, mantém-se a utilizacdo dos instrumentos de planejamento e governanca

ja instituidos para o diagndstico e estabelecimento de estratégia de intervencao.
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Deverdo ser previstas oficinas de planejamento, de revisdo e de monitoramento no
ambito do PPA, de forma complementar aos procedimentos formais executados via

Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP).

Assim, as agendas transversais pautadas em territrios prioritarios exercerdo a funcao
de articular as metas de objetivos especificos e entregas dos programas setoriais com
as demandas dos territérios, permitindo o seu monitoramento e incentivando os
Ministérios a ampliar sua visédo e atuacéo sobre o territério. Como resultado, espera-se
ainda uma ampliacdo na capacidade dos 6rgaos setoriais em antecipar demandas e

avancar na regionalizagao das metas.

3.7. Pilar 7 | Visao estratéegica e foco em resultados

O PPA 2024-2027 traz a preocupacgdo de ser ferramenta efetiva de planejamento e
governancga do governo federal. Objetiva-se, desta forma, tornar o PPA um instrumento
estratégico de decisdo governamental, ou seja, um espacgo de negociagdo entre atores
(tanto do nucleo central de governo quanto dos 6rgaos setoriais e da sociedade) para a
realizacdo das escolhas alocativas, prioritarias e com maior impacto positivo na
sociedade. Cabe ao processo de elaboracéo do PPA zelar pela qualidade e rigor técnico
no desenho dos programas governamentais, de forma que contribuam para a
consecucao das diretrizes, dos objetivos e das metas de governo. A visao estratégica e
o foco em resultados sdo requisitos fundamentais para fortalecer a atuacéo
governamental e ampliar o impacto das politicas publicas sobre a realidade social
(OCDE, 2015). A capacidade de transformacdo social e econdmica do planejamento
governamental pode ser potencializada quando o plano opera de forma estratégica e

orientado por resultados.
O que diz a experiéncia internacional sobre modelos de planejamento?

A experiéncia internacional em performance planning and budgeting [planejamento e
orcamento orientado a resultados] é enriquecedora e pode contribuir para inspirar o

aperfeicoamento do desenho do modelo brasileiro de planejamento governamental.

E conveniente avancar de forma gradual, de modo que informaces de desempenho
possam ir se incorporando as rotinas de trabalho dos gestores governamentais e, conforme

as possibilidades, passem a embasar as suas decisdes (Robinson e Last, 2009).
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Com base nos pilares apresentados nesta se¢éo, foi desenvolvida a I6gica metodoldgica

discutida a seguir.
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4. METODOLOGIA E ESTRUTURA DO PPA 2024-2027

4.1. Proposta Metodolégica do PPA 2024-2027: Visao Geral

Os sete pilares metodolégicos, discutidos na se¢ao anterior, fornecem o alicerce para a
estrutura e contetdo do PPA. Nesse sentido, buscou-se delinear metodologia simples,
integradora do planejamento com avaliacdo, focada em resultados e orcamentariamente
realista. A Figura 2 retrata o desenho metodolégico do PPA 2024-2027. Seus
componentes serdo discutidos em detalhe nas subsecdes seguintes.

Figura 2. Estrutura do PPA 2024-2027
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Fonte: Elaboracéo propria (SEPLAN/MPO)
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Convém reforcar a relacéo da estrutura do PPA disposta na Figura 2 com as camadas
estruturais da cadeia causal do modelo l6gico. Na Dimensao Estratégica, os indicadores
e metas tém correspondéncia com impacto (no que se refere a mensagem presidencial)
e resultados (na parte do texto legal). Por seu turno, na Dimensdo Tatica, 0s
indicadores e metas tém correspondéncia com resultados na camada legal e com
produtos na camada gerencial. Por fim, indicadores e metas de processo e insumo
nao constardo no PPA e deverdo constar apenas nos Planos Estratégicos Institucionais
(PEIs) e LOAs.

4.2. Dimensoes do PPA 2024-2027

O PPA 2024-2027 — na condicao de plano central do governo federal — apresenta trés
dimensdes principais: estratégica, tatica e operacional. Assim, 0 instrumento atuara
como mecanismo facilitador das decisGes estratégicas de cada ministério, ancorando-
as por meio de seus programas. As acdes (orcamentarias e ndo orcamentarias)

prioritarias de cada Ministério estardo no nivel (da dimenséo) operacional.

4.2.1. Dimensao Estratégica

A Dimensao Estratégica do Plano Plurianual traduz as principais linhas estratégicas
definidas pelo governo federal para a implementacao de politicas publicas, tendo como
horizonte o periodo de quatro anos.

No PPA 2024-2027, a Dimensao Estratégica € composta pela Visdo de Futuro, pelos
Valores, Diretrizes, Eixos Tematicos, Objetivos Estratégicos e Indicadores-chave
Nacionais e respectivas Metas. Estes atributos orientam a elaboracdo da estrutura
programatica, composta pelos Programas Finalisticos e de Gestdo, que compdem a

Dimensao Tatica do PPA.

A FIGURA 3 abaixo mostra a relagdo entre a Dimensdo Estratégica e a Dimenséo

Téatica.
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FIGURA 3. Relagao entre a Dimensao Estratégica e a Dimenséo Tatica

VisAo DE FUTURO
VALORES
DIMENSAO ESTRATEGICA
DIRETRIZES
Eixos TEMATICOS
OBIETIVOS ESTRATEGICOS
Importante destacar que neste PPA ha um resgate e fortalecimento da Dimenséao

PROGRAMAS

Fonte: SEPLAN/MPO

Estratégica como documento orientador da agdo governamental, organizada e
detalhada na Dimensdo Tatica. Para além de anunciar o futuro desejado, as diretrizes
e 0s objetivos estratégicos do pais para os préximos quatro anos, a Dimensédo
Estratégica contara, pela primeira vez, com um conjunto de Indicadores-chave que
permitirdo acompanhar o progresso para a superacdo de desafios nacionais. Serdo

fixadas metas para os indicadores a serem atingidas ao final do PPA.

Além disso, retoma-se o processo de elaboracdo da Dimensao Estratégica com a
participacdo e colaboracdo de atores da sociedade civil. A sociedade volta a ser agente
ativo na definicdo da orientacdo estratégica do PPA, unindo esfor¢cos e potencializando

resultados.

A seguir, serdo detalhados os conceitos de cada um dos atributos que compdem a
Dimenséo Estratégica do PPA 2024-2027.

Atributos da Dimenséo Estratégica do PPA 2024-2027

Visdo de Futuro - a Visdo de Futuro corresponde a uma declaracdo de um
desejo coletivo, factivel e claro, que orienta o planejamento da agéo
governamental. A Visdo de Futuro estabelece o que se espera como um retrato

nacional ao fim do periodo, como compromisso com o povo brasileiro e a
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comunidade internacional. Assim, a Visdo é um ideal possivel de ser alcancado,

gue demanda o engajamento de todos.

Valores - sdo o0 conjunto de principios e atitudes que orientam as decisbes de
governo no ambito do PPA. Os valores devem guiar 0 comportamento de todos

0s que contribuem para a acao do governo.

Diretrizes - séo orientagdes que regulam um caminho a seguir, estabelecendo
critérios que determinam e direcionam as agfes para superacdo dos desafios
compreendidos em cada Eixo Temético.

Eixos Tematicos - agrupam os desafios a serem enfrentados no periodo do
PPA de acordo com suas tematicas centrais. Os Eixos Tematicos integram de

forma sinérgica as acdes governamentais e explicitam as suas interrelacdes.

Objetivos Estratégicos - sdo declaracdes objetivas e concisas que indicam as
mudangas que precisam ser realizadas em parceria entre governo e sociedade
para atingir a Visdo de Futuro. Devem, sempre que possivel, ser quantificaveis
a partir dos indicadores-chave nacionais de resultado, permitindo conferir o seu
andamento para o atingimento dos resultados desejados ou para a corre¢ao de

trajetéria, caso necessario.

Indicadores-chave Nacionais - os Indicadores-chave Nacionais sdo um
conjunto de indicadores que permitem realizar uma avaliagdo eficaz das
estratégias nacionais (INTOSAI, 2019). Podem ser vistos como parte dos
esforgos para alinhar as politicas e programas do governo com os resultados —
uma populacado saudavel e educada, emprego e moradia adequados, meio
ambiente conservado — esperados pelos cidaddos. Sao variaveis-chave para
aferir os efeitos de transformacao e sdo essenciais para 0 acompanhamento do

desempenho da estratégia adotada no Plano.

Os Indicadores-chave Nacionais medem o0s resultados obtidos no periodo
(efeitos/mudancas na realidade) gerados pela acdo governamental. Contribuem para
um diagnadstico do pais, subsidiam a definicdo de prioridades do governo no periodo do
PPA e informam a necessidade de ajustes na conducédo das politicas. Devem permitir,
sempre que possivel ou relevante, a comparacao internacional, a regionalizagédo, o

detalhamento por setores e/ou didlogo com publicos especificos.
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Para cada indicador sera atribuida uma meta a ser atingida ao final do PPA. A Meta é
um marco para avaliar se os resultados e impactos estdo sendo atingidos de acordo

com o planejado. As Metas devem ser desafiadoras, e, ao mesmo tempo, realistas.

4.2.2. Dimensao Tatica

A dimenséo tética consiste nos programas, com seus objetivos, objetivos especificos,
indicadores, metas, entregas, investimentos plurianuais e medidas institucionais e

normativas.

A seguir, sdo comentados aspectos importantes dos Programas, que devem ser
observados pelos gestores da administracdo federal, por ocasido da elaboracédo e
implementacao da proposta do PPA.

Encadeamento entre a Dimensdao Estratégica e a Dimensao Tatica

Os Programas cumprem o papel de materializar os objetivos estratégicos
declarados na Dimenséo Estratégica do plano. As Diretrizes e os Indicadores-
chave devem orientar as principais linhas de acdo do governo para os proximos
guatro anos, cabendo aos objetivos estratégicos fundamentarem os Programas
e seus objetivos, 0s quais serao discriminados em objetivos especificos, metas
e entregas que sejam compativeis com os recursos disponiveis e a capacidade

de execugdo do governo.

Como verificar se os Programas contribuem para a viabilizagdo dos Objetivos

Estratégicos e alcance das metas dos Indicadores-chave Nacionais?

Questdo que pode ser levantada relaciona-se a forma de aferir a contribui¢cao
dos programas (dimensao téatica) para o atingimento dos objetivos estratégicos,
alinhados as diretrizes (dimenséo estratégica). A esse respeito, cabe salientar
gue a atuacdo governamental é apenas um dos elementos que contribuem para
0 alcance das metas dos indicadores-chave nacionais. Assim, ndo é possivel
estabelecer a priori 0 resultado e o impacto dos programas nos objetivos
estratégicos, e metas dos indicadores-chave nacionais. Qualquer inferéncia
sobre o impacto da implementacéo do programa (dimensao tatica) no avanco da

dimensao estratégica deve ser realizada por meio de avaliacdes.
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Porém, mais relevante que saber o exato impacto de cada programa no alcance
dos objetivos estratégicos e no avanc¢o dos indicadores-chave, é monitorar como
estes indicadores evoluem ao longo do tempo e se este avanco esta alinhado
com as metas definidas. Desvios entre o avan¢o dos indicadores-chave e a
execucdo dos Programas Finalisticos devem ser verificados por meio de

avaliacoes.
Programas como expresséao de prioridades de governo

Os Programas do PPA representam o conjunto coordenado de acdes
governamentais financiadas por recursos orcamentarios e ndo orgamentarios
visando a concretizacdo do objetivo. Desta forma, ele deve espelhar as
prioridades do governo por meio das pastas setoriais. Assim, € possivel
concentrar o foco nas principais politicas de governo e evitar dispersdo de
esforgos, tanto do nucleo central de governo quanto dos 6rgéos setoriais.

Programas do PPA alinhados aos planos setoriais

E importante que os Programas do PPA, conforme as possibilidades,
demonstrem sintonia com o planejamento setorial dos 6rgaos e entidades do
governo federal. E possivel que o escopo, o horizonte temporal e o nivel de
detalhamento dos planos setoriais ndo coincidam com o desenho do Programa
do PPA. Contudo, a diferenca de forma ou estrutura ndo deve desencorajar a
busca pela convergéncia entre os instrumentos de planejamento, pelo contrario.
Conforme determina o § 4° do Art. 165 da Constituicdo Federal “Os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo seréo
elaborados em consonédncia com o plano plurianual e apreciados pelo

Congresso Nacional.”

Nao seria factivel esperar que os Programas do PPA fossem traducéo exata dos
planos setoriais. Entretanto, quanto melhor o alinhamento, maior serd a
capacidade do PPA em refletir as escolhas, preferéncias e decisdes dos 6rgaos
e entidades governamentais. Desta forma, é reforcado durante o processo de
elaboracdo do PPA que os 0rgdos setoriais proponham programacao
convergente com planos nacionais, regionais e setoriais relativos a sua area de

atuacao.
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Por sua vez, consideramos que os Planos Estratégicos Institucionais (PEI)
deverdo estar alinhados ao PPA e aos planos nacionais, regionais e setoriais,

em moldes semelhantes ao previsto no art. 22, 82°, da Lei 13.971/2019.
Enquadramento dos Programas nos tetos setoriais de gastos’

De forma a observar o papel orcamentario do PPA, € necesséario que a
programacgédo contida no plano observe os limites de recursos disponiveis (em
atendimento ao regime fiscal vigente). Essa restricdo aplica-se apenas aos
gastos orcamentarios do PPA. As acdes ndo orcamentarias e aquelas

financiadas com recursos privados ndo se enquadram nesses limites.

Além de conferir realismo fiscal ao plano, esse modelo segue a orientacdo
constitucional de integrar os trés instrumentos constitucionais de planejamento
e orcamento: planejamento governamental (PPA), priorizacéo de politicas (LDO)
e disponibilidade orgamentéria de recursos publicos (LOA) (Gimene, 2017).

Programas como mecanismo de integracdo entre PPA e LOA

Os Programas séo o elo entre PPA e LOA. Na qualidade de elemento comum
entre os dois instrumentos, cabe ao Programa expressar a integracdo entre o
desenho da politica (contido no PPA e detalhado nos programas) e o respectivo
detalhamento financeiro ou or¢camentario (indicado na LOA e detalhado nas
acoes). Importante destacar, no entanto, que as a¢des orgamentarias constarao

apenas da Lei Orgamentéaria Anual e ndo do PPA.

Programas finalisticos e Programas de gestéo (do Poder Executivo)

7

O Programa Finalistico € o conjunto coordenado de acdes governamentais
financiadas por recursos orcamentarios e ndo orgcamentarios visando a

concretizagéo do objetivo.

7 Com base em critérios definidos pela SOF/MPO, os 6rgéos e entidades do governo receberdo
referenciais monetarios setoriais. Eles se constituem em “tetos setoriais”, ou seja, limites
maximos de gastos que ndo podem ser ultrapassados. Dessa forma, € possivel enquadrar os
programas do PPA dentro da capacidade fiscal e orcamentaria do governo federal.
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Além dos Programas Finalisticos, ha um Programa de Gestdo que retratard as
despesas com a manutencéo dos 6rgaos de cada Poder, Ministério Publico da
Unido (MPU) e Defensoria Publica da Unido (DPU) e Empresas Estatais,
especialmente gastos de pessoal e custeio indispensaveis ao funcionamento
administrativo. A esse programa nao estdo associadas metas nem indicadores.
Segue-se, no caso do Programa de Gestdo, 0 mesmo modus operandi do PPA
2020-2023.

Principais atributos do Programa Finalistico

o Titulo do Programa — nome do programa. O Programa possui uma ficha de
cadastro no SIOP cujas informagfes sdo publicizadas no site do PPA, mas
nao integram a Lei. Os campos que devem ser preenchidos séo:

o Informagdes béasicas: contextualiza¢do do programa.

o Problema: descricdo do problema-publico, sempre que possivel
apresentando recorte territorial, por género, ragcal/etnia, faixa etaria; causas do
problema; evidéncias do problema; justificativa para a intervengéo; evolugao

historica; e comparag6es internacionais.

o Informagdes complementares: relacdo com os ODS; resultados esperados;
agentes envolvidos; articulacédo federativa; enfoque transversal; puablico-alvo;

marco legal; e planos nacionais, setoriais e regionais.

o Valor Anualizado por Esfera — declara os recursos orgamentarios e ndo
or¢camentarios previstos para o programa durante cada ano de vigéncia do
PPA.

o Objetivo — expressa a mudanga na realidade social que o programa visa

promover ao enfrentar o problema. O objetivo € um atributo legal do PPA.
o Publico-alvo — delimita a populacao que sera atendida e priorizada.

o Orgéo Responsavel — 6rgéo federal responsavel pelo alcance do atributo

(programa, objetivo especifico ou entrega).

o Objetivos Especificos — detalham e delimitam o objetivo do programa. O

objetivo especifico comunica cada resultado esperado para o alcance do
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objetivo do programa, decorrente da entrega de bens ou servicos. O objetivo

especifico é um atributo legal do PPA.

o Entrega — comunica bens ou servicos relevantes a serem entregues
diretamente a sociedade para o alcance do objetivo especifico ao qual esta

vinculada. A entrega é um atributo gerencial do PPA.

o Indicador do Objetivo Especifico — instrumento que permite medir
objetivamente o alcance do objetivo planejado. E usado para medir as
mudancas ocorridas (resultados). O indicador do objetivo especifico é um
atributo legal do PPA. Os indicadores possuem uma ficha de cadastro no
SIOP cujas informacgdes sdo publicizadas no site do PPA, mas nao integram
a Lei, os campos que devem ser preenchidos séo especificados a seguir.

Ficha de Cadastro de Indicadores no SIOP

Denominagdo: nomeia o indicador de forma sucinta e clara.
Usualmente podem ser usados termos como taxa, indice,
percentual, coeficientes, dentre outros, a depender do tipo de
indicador. Exemplos de denominagao sao “taxa de analfabetismo

funcional”, “produto interno bruto”, “taxa de cobertura do programa

bolsa familia”.

Orgdo: aponta qual organizacdo ou organizacbes s&o
responsaveis por calcular o indicador, independentemente dos
responsaveis por produzir os dados de suas variaveis. Sugere-se
informar, inclusive, a unidade responsavel dentro de cada

organizacao responsavel.

indice de Referéncia: consiste no valor assumido pelo indicador
em um momento anterior ao inicio de execucéo do Plano. O indice
de Referéncia corresponde a linha de base do indicador, servindo

para acompanhar a evolugcéo desse indicador ao longo do tempo.

Unidade de Medida: unidade de medicdo determinada para o
indicador. Sdo exemplos: %, quildbmetros construidos, projetos

concluidos, criangas atendidas etc.
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Data de Referéncia: data a que se refere o indice de Referéncia.

Descricao: explica a racionalidade por tras do indicador, dando
significado técnico preciso a sua existéncia em determinado

contexto.

Data de Divulgacao/Disponibilizacdo: data em que normalmente
os dados do indicador sédo divulgados/disponibilizados em midias
eletrénicas, bancos de dados governamentais, pesquisas, entre
outros. Deve deixar claro o delay entre o periodo ou data a que se
refere o indicador e sua divulgacdo. Exemplo: junho do ano
seguinte ao ano a que se refere o indicador; 30 dias ap6s a data a

gue se refere o indicador etc.

Periodicidade: define de quanto em quanto tempo h& valor
atualizado disponivel para o indicador (ou para o conjunto de suas
variaveis). Deve ter como base racional a frequéncia com que 0s

dados sao coletados.

Polaridade: o sentido desejado de variagdo do indicador em
termos do desempenho esperado para o programa ou politica. E

dividido em “quanto maior melhor”, “quanto menor melhor” e “nao

se aplica”.

Férmula de Calculo: férmula matematica que representa 0 modo
de calcular o indicador, a partir das suas variaveis. No caso de
indicadores que sé&o disponibilizados diretamente por 6rgaos
oficiais, este campo devera ser preenchido apenas com a variavel

disponivel, que ser& o proprio indicador.

Variaveis de Calculo: sdo as explicitagbes de cada um dos termos

da férmula de célculo apresentada.

Fonte de Dados das Variaveis de Célculo: uma fonte € a origem das
variveis de calculo do indicador. Os dados podem ser fornecidos por

diversas fontes, incluindo agéncias governamentais, instituicdes
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académicas, organismos internacionais, bancos de dados

governamentais, relatérios e questionarios.

Forma de Disponibilizacdo do Indicador ou Dados: forma de
disponibilizacdo do indicador ou dos dados necesséarios para
calculd-lo (links de acesso ao indicador, comunicacao

administrativa, publicacdes, pesquisas, entre outros).

Procedimento de Calculo: descricdo das etapas percorridas
(passo a passo) para obter os dados e calcular os indicadores de
tal modo que seja possivel a um ator externo obter os mesmos
resultados. Pode incluir descricdo das condigbes iniciais,
pressupostos do modelo, modo de obtengdo do conhecimento,
instrumentos utilizados, grau de certeza das respostas, formas de
agrupamento e tratamento dos dados, critérios de selecdo de
amostragem e procedimentos metodol6gicos, bases de dados

especificas e cruzamentos de dados que deverao ser realizados.

Limitagcdes: restricbes que foram consideradas no célculo dos
indicadores e que devem ser observadas quando de sua analise e
utilizacdo. Exemplos de limitag6es seriam: comportamento sazonal
do indicador que influencia seu valor, amostras utilizadas,

limitacBes espaciais, entre outros.

Notas Explicativas: informac¢des complementares necessarias a
andlise dos resultados, como indicagdes conjunturais, excecoes,
mudancas conceituais e metodoldgicas ao longo de uma série de
coletas, condicbes especificas de célculo, dentre outras que

auxiliem uma melhor interpretacéo dos resultados.

o Indicador da Entrega — € um instrumento que permite medir o alcance da
entrega. E usado para medir 0s recursos que usamos e como os utilizamos
(desempenho) e/ou o que fizemos (entregas, produtos finais). O indicador da
entrega € um atributo gerencial do PPA. Os indicadores de entrega também
possuem uma ficha de cadastro no SIOP cujos campos a serem preenchidos
sdo os mesmos descritos anteriormente para o indicador do objetivo

especifico.
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Para a selecdo de indicadores do PPA, é recomendavel observar algumas propriedades.

A seguir estdo relacionadas algumas delas®:

Propriedades dos Indicadores

Validade: capacidade de representar, com a maior proximidade

possivel, a realidade que se deseja medir e modificar;

Confiabilidade: indicadores devem ter origem em fontes
confiaveis, que utilizem metodologias reconhecidas e transparentes

de coleta, processamento e divulgacéo;

Disponibilidade: os dados basicos para seu computo devem ser
de facil obtencéo;

Simplicidade: indicadores devem ser de facil comunicacdo e
entendimento pelo publico em geral, interno ou externo. Ou seja,
devem ser de facil compreensdo tanto por seus executores como

por aqueles que receberao seus resultados;

Sensibilidade: o indicador deve repercutir as variagbes do

fendbmeno;

Desagregabilidade: capacidade de representagdo regionalizada
de grupos sociodemogréficos, considerando que a dimenséao
territorial se apresenta como um componente essencial na

implementacéo de politicas publicas;

Economicidade: capacidade do indicador de ser obtido a custos
madicos; a relacdo entre os custos de obtencdo e os beneficios

advindos deve ser favoravel;

Estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries histéricas
estaveis, que permitam monitoramentos e comparagbes das

variaveis de interesse.

8 Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-
plurianual-ppa/arguivos/manual-indicadores-ppa-2020-2023.pdf.

MANUAL TECNICO DO PLANO PLURIANUAL 2024 - 2027 43


https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/arquivos/manual-indicadores-ppa-2020-2023.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/arquivos/manual-indicadores-ppa-2020-2023.pdf

o Meta — declara o valor esperado para o indicador no periodo a que se refere.
Considera o0 montante de recursos disponiveis e a capacidade operacional
das instituicBes envolvidas na execucdo do programa. A meta relacionada ao
objetivo especifico € um atributo legal, enquanto a meta relacionada a entrega

€ um atributo gerencial.

Método SMART para a definicdo de metas do PPA 2024-2027

O TCU tem avaliado as metas dos PPA, ano apds ano, por ocasido da
emissdo do Parecer sobre a Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica (PCPR). Os critérios de avaliagdo adotados pelo Tribunal
residem na confiabilidade e na qualidade das metas.

A confiabilidade é avaliada no que tange a credibilidade da informacao.
Ja a qualidade tem sido aferida com base no método “SMART”. De

acordo com esse método, as metas devem ser:

S = especificas;

M = mensuraveis;

A = apropriadas (ou adequadas);
R = realistas; e

T = ter limitag&o temporal.

Dito isso, para que as informacg6es de desempenho relativas ao alcance
das metas sejam confiaveis e de boa qualidade, é imprescindivel que
0s Orgaos responsaveis pelos programas do PPA desenvolvam rotinas

consistentes de producéo, coleta e registro de dados.

o Regionalizagdo da Meta — fornece informacdes relacionadas a distribuigdo
das metas estipuladas para o programa no territério. A regionalizacao é
expressa em macrorregides, estados ou municipios. Em casos especificos,
podem ser aplicados recortes mais adequados para o tratamento de
determinadas politicas publicas, tais como regido hidrografica, bioma,

territérios de identidade e area de relevante interesse mineral.

o Investimentos Plurianuais — investimentos que possuem data de inicio e

término e impactam o programa finalistico em mais de um exercicio financeiro.
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O Anexo de Investimentos plurianuais do PPA 2024-2027 sera composto por
agueles que possuem escopo delimitado, custo total estimado e previsao de
execucdo durante o periodo do PPA nos programas finalisticos integrantes
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. Esses investimentos deverao
estar cadastrados em modulo especifico no Sistema Integrado de

Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP).

O mencionado anexo sera atualizado pelas leis orcamentarias anuais e suas

respectivas alteracdes, durante o periodo de vigéncia deste PPA.

O investimento que tenha previsédo de ultrapassar um exercicio financeiro e
gue nao se enquadre no disposto acima, durante o periodo de 2024 a 2027,
sera incluido no valor global dos programas. As leis orcamentérias e as leis
de créditos adicionais detalhardo, em seus anexos, 0s investimentos aqui

mencionados, para 0 ano de sua vigéncia.

o Medidas Institucionais e Normativas — sao atividades normativas de carater
regulatério, de melhoria do ambiente de negécios ou de gestéo, relevantes
para a sociedade.

Programa Finalistico de Natureza Multissetorial

Os Programas Finalisticos podem ter caracteristicas multissetoriais - quando a
sua execucdo é compartilhada por varios ministérios -, porém com a mesma
estrutura e atributos dos outros programas, inclusive a definicdo de um unico

6rgao responsavel por programa.

Para que o programa multissetorial seja, de fato, incorporado como um meio
para a implementagdo e gestdo, deve ser desenhado a partir de temas

considerados prioritarios para a agenda de médio prazo do governo.

Em relacéo a forma de gestdo do programa, tdo importante quanto o desenho é
a estratégia de implementacao que deve assegurar governanca intersetorial e
participativa. Assim, o programa multissetorial deve se sustentar em um modelo
de gestdo especifico, como por exemplo um Comité Gestor, que defina
claramente as responsabilidades de cada 6rgéo e o processo de monitoramento

da politica.
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Os 6rgaos executores devem definir quem ficara formalmente responsavel pelo
programa no PPA. Este 6rgao devera articular junto aos demais a captacéo das

informacfes de monitoramento.

Devido a dificuldade existente na gestdo de programas multissetoriais,

recomenda-se parcimoénia ha sua construcao.
Transversalidade

O PPA 2024-2027 resgata 0 conceito de agendas transversais. Trata-se de
forma de agrupamento das politicas publicas, segundo temas governamentais
de interesse da sociedade ou publicos-alvo especificos. Esses recortes podem
ser de género, etnia ou publicos especificos (como, por exemplo, primeira
infancia, pessoa com deficiéncia, povos indigenas).

Programa “Operag¢oes Especiais”

Segundo o Manual Técnico de Orcamento, as operagfes especiais se
constituem naquelas “despesas que nao contribuem para a manutencéo,
expansado ou aperfeicoamento das agdes de governo no ambito da Unido, das
quais nao resulta um produto e ndo geram contraprestacao direta sob a forma
de bens ou servigos.” (MTO, 2023). As informacdes sobre operagdes especiais
estdo associadas aos seus respectivos programas. Alguns exemplos s&o:
Financiamentos com retorno, Servi¢o da Divida Interna (juros e amortizacdes),
Servigo da Divida Externa (juros e amortizagfes), Refinanciamento da Divida
Interna. O PPA 2024-2027 nao possui Programas “Operagdes Especiais”, mas

podem existir acdes desta tipologia vinculadas a programas finalisticos.

4.2.3. Dimensao Operacional

A dimenséo operacional compreende o conjunto de a¢des orcamentarias incluidas na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), bem como agdes ndo orgcamentarias presentes nos

Programas Finalisticos do PPA.

As acbGes nado orcamentarias sdo um atributo exclusivo do Plano Plurianual e

representam uma importante fonte de financiamento dos programas.
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Acbes ndo orgcamentarias — representam os recursos financeiros ndo constantes do
Orcamento Geral da Unido que financiam a entrega de bens e servi¢cos publicos que
contribuem para o alcance do objetivo do programa. As a¢des nao orcamentarias sao
um atributo gerencial do PPA e serdo discriminadas em Financiamentos; Subsidios

tributarios, financeiros, crediticios, entre outros.

Em relacdo as acdes orcamentérias, maiores informacfes poderao ser obtidas mediante

consulta ao Manual Técnico de Or¢camento (MTO).

Destaca-se a importancia dos programas e ac¢des orcamentérias ndo serem apenas
bem desenhados, mas também de possuirem encadeamento, de forma que a execugao

das acdes contribua para que os programas atinjam os objetivos pretendidos.

4.3. Agendas Transversais

O PPA 2024-2027 sera construido de modo a permitir a construcdo de Agendas
Transversais. Isto € importante porque existem problemas publicos cuja solu¢cdo ou
mitigacdo demandam atuagdo que perpassa varias areas de acdo governamental

setorial.

Tendo isso em vista, 0 primeiro passo é definir quais Agendas Transversais serao
construidas, ou, em outros termos, quais problemas que necessitam de atuacao
transversal serdo enfrentados. Esta decisdo devera ser tomada pelo nivel estratégico

do Governo, ouvindo-se também a sociedade, em um contexto de PPA participativo.

Uma vez estabelecidas as Agendas Transversais, na sequéncia precisam ser
identificadas as principais politicas publicas que deverdo ser implementadas em cada
area de atuacao setorial para se enfrentar as principais questfes afetas a cada uma
dessas agendas. Essas politicas publicas serdo traduzidas no PPA em objetivos
especificos, entregas, metas ou outros atributos do PPA que contribuem para a agenda,
declarando os compromissos assumidos pelo Governo perante determinado publico
especifico ou frente a certo tema merecedor de atuacdo governamental, norteando a

acao da administragdo publica.

ApOs a construgdo da Agenda Transversal, serdo reunidas, em documento Unico, as
politicas publicas mais relevantes para determinado tema que perpassa diferentes areas

setoriais, com seus respectivos objetivos e metas. O referido documento servir4 de base
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para o monitoramento e avaliacdo da agenda, isso possibilitara maior transparéncia para
a sociedade sobre os resultados alcancados em determinada area de atuacdo, ao

mesmo tempo em que permitira eventual correcdo de rumos da acdo governamental.

Algumas agendas transversais presentes em PPAs anteriores, podem ser citadas como
exemplo: politicas para mulheres, para a promocdo da igualdade racial, crianca e

adolescente, pessoa com deficiéncia, agua, primeira infancia, entre outras.
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5. PROCESSO DE ELABORACAO DOS PROGRAMAS E
PROXIMOS PASSOS

Para a elaboracdo dos Programas Finalisticos do PPA 2024-2027, a SEPLAN/MPO ir4

ofertar capacitacdo aos técnicos dos Ministérios na metodologia do PPA 2024-2027.

Apbs a capacitacdo, de 20 a 24 de marco, serdo realizados dois ciclos de oficinas
presenciais com o objetivo de auxiliar os 6rgéos setoriais no processo de construcdo de
Programas Finalisticos, em acordo com a metodologia do PPA 2024-2027, com seus
principais atributos: objetivo, objetivos especificos, entregas, indicadores e metas. As
oficinas também visam permitir que representantes de varios 6rgdos e entidades
possam contribuir para a elaboracdo dos programas que possuam interface com suas
areas, possibilitando um olhar transversal e multissetorial no ambito do PPA,
potencializando este instrumento como féorum de coordenacao das ac¢des de Governo.

As oficinas serdo realizadas em abril e junho, em dois ciclos: 1° ciclo®, com uma oficina
por orgdo setorial, para definicdo de seus programas e respectivos objetivos gerais e
inicio da discusséo dos objetivos especificos; e o 2° ciclo, em junho, com uma oficina
por programa finalistico, para definicdo dos objetivos especificos e constru¢cao dos

indicadores, metas, entregas e demais atributos do programa.

Também estdo previstas, em maio, trés oficinas especificas sobre articulacdo entre os
Planos Regionais de Desenvolvimento da Amazdnia, Nordeste e Centro-Oeste e 0 PPA

2024-2027, com o intuito de melhorar a regionalizacéo/territorializagdo do instrumento.

Apbs cada ciclo de oficinas, os 6rgaos setoriais deverao inserir as propostas acordadas
dos Programas Finalisticos no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP).
Essas propostas serdo analisadas quanto a conformidade metodoldgica, consisténcia e
factibilidade pela equipe da SEPLAN/MPO, que podera demandar dos 6rgéos eventuais

ajustes e esclarecimentos.

9 O anexo Il deste Manual apresenta um check list que pode auxiliar os Orgéos Setoriais no
processo de elaboracdo dos seus Programas e Objetivos.
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Posteriormente a construcdo dos atributos qualitativos dos programas, ocorrerd a fase
gquantitativa do PPA, na qual serdo definidos os limites plurianuais dos 6rgdos. Nesta
fase, os objetivos especificos, entregas e metas deverdo ser ajustados a previsao
plurianual dos recursos orcamentarios e nao orcamentarios, fase que ocorrera em julho
de 2023.
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7. APENDICE | PLANO PLURIANUAL MARCO LEGAL

A ideia basica desta secao € retratar os aspectos normativos do PPA, mediante a

indicacdo dos principais dispositivos constitucionais e legais que o norteiam.
1. Estrutura e conteudo do PPA

A Constituicdo Federal, promulgada em 1988, contém varios dispositivos
referentes ao planejamento plurianual. Eles constituem a base normativa
fundamental para a estrutura e o contetdo do plano. Cabe destacar o § 1° do
art. 165, no qual sédo estabelecidos os aspectos constitutivos basicos do plano

plurianual (PPA).

Constituicao Federal

Art. 165, 8§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada (grifo nosso).

Y

Quanto a competéncia para a elaboracdo dos principais instrumentos de
planejamento e orcamento — PPA, LDO e LOA —, a Constituicdo Federal definiu
gue a prerrogativa de elaboracdo dos respectivos Projetos de Lei cabera ao
Poder Executivo, que os encaminhard ao Congresso Nacional para discussao,

deliberacéo e aprovacéo.

Constituicdo Federal

Art. 165 Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
I o plano plurianual;
Il as diretrizes orcamentérias;

IIl os orgamentos anuais.

E oportuno destacar a necessidade de harmonizar e integrar a operacéo desses
trés instrumentos. A propria Constituicdo indica como esse encadeamento deve
ocorrer. Caberd ao PPA fixar as diretrizes, os objetivos e as metas para
administracdo federal (art. 165, § 1°), no periodo de quatro anos, ao passo que

a LDO dispora sobre as prioridades e as metas (art. 165, § 2°) de cada exercicio
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anual. Por sua vez, a LOA contera a programacao orcamentaria dos érgaos e

entidades do governo federal (art. 165, § 5°) em cada ano.

A preocupacdo com a compatibilidade entre os instrumentos de planejamento e
orcamento — PPA, LDO e LOA — manifesta-se também em relacdo ao processo
de interacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo. A Constituicdo prevé que
as emendas ao Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentéarias (PLDO) e ao Projeto
de Lei do Orcamento Anual (PLOA) s6 podem ser aprovadas caso haja
compatibilidade com o PPA (art. 166, § 3°, inc. |, e art. 166, § 4°).

A Constituicdo postulou ainda a importancia de outros instrumentos de
planejamento governamental observarem o alinhamento com o plano plurianual.
Assim, os planos e programas nacionais, regionais e setoriais devem estar em

sintonia com o PPA, conforme expresso em dispositivo constitucional especifico:

Constituicao Federal

Art. 165, § 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituicdo seréo elaborados em consonéanciacom
o0 plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional (grifo
Nosso).

No ambito constitucional, € vélido notar, ainda, a existéncia de vedagfes que
precisam ser observadas por ocasido da elaboracdo do PPA. E o caso, por
exemplo, da obrigatoriedade de inclusdo de investimentos plurianuais no PPA
ou em lei que autorize essa inclusdo. O desrespeito a esse dispositivo se

enquadra como uma das hip6teses de crime de responsabilidade.

Constituicdo Federal

Art. 167, 8 1° Nenhum investimento cuja execucgdo ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de
responsabilidade.

E oportuno notar que esse mesmo dispositivo constitucional foi reproduzido em
legislacdo complementar. Neste sentido, merece destaque a vedacgéao disposta na
Lei Complementar n°® 101, de 2000, conhecida popularmente como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa Lei, além de reforcar a importancia de

compatibilidade entre os instrumentos de planejamento e orcamento, estabeleceu
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gue a LOA s6 admitira investimentos plurianuais previstos no PPA ou autorizados

em lei.

Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orcamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

§ 5° A lei orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento
com duracdo superior a um exercicio financeiro que nao esteja
previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua incluséo,
conforme disposto no § 1° do art. 167 da Constituig&o (grifo nosso).

Considerados os principais marcos constitucionais e legais referentes a estrutura
e ao conteudo do PPA, bem como a integracdo entre os instrumentos de
orcamento (LDO e LOA) e de planejamento (nacionais, setoriais e regionais),
apresenta-se, a seguir, as bases legais que definem a competéncia para a
elaboragcdo do plano plurianual e o seu encaminhamento ao Congresso

Nacional.
2. Competéncia para elaboracdo do PPA
2.1 Papéis e responsabilidades constitucionais

A propria Constituicdo Federal disciplina as responsabilidades para o
encaminhamento do plano plurianual (PPA). Assim, compete privativamente
ao Presidente da Republica enviar o Projeto de Lei do Plano Plurianual do
governo federal (PLPPA) ao Congresso Nacional (CF, art. 84, XXIll e art.
166, 8§ 6°). Essa mesma regra aplica-se, também, aos outros dois

instrumentos orcamentarios (PLDO e PLOA), complementares ao PPA.

Constituicao Federal

Art. 165, § 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual serdo enviados pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar
a que se refere o art. 165, § 9°.

Y

Como se depreende da leitura do dispositivo acima, cabera a Lei
Complementar definir as regras e condi¢cdes que deverdo ser observadas

pelo Poder Executivo ao enviar o projeto de lei ao Congresso Nacional. Essa
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Lei Complementar, ainda ndo editada, decorre da seguinte previsdo

constitucional;

Constituicéo Federal

Art. 165, § 9° Cabe a lei complementar:

| dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria anual (grifo nosso).

E oportuno salientar que a referida Lei Complementar, também conhecida
como “Nova Lei de Finangas Publicas”, encontra-se em tramitagdo no
Congresso Nacional, por meio do PLP n® 295, de 2016. A nova lei ir&4
substituir a Lei n® 4.320, de 1964, que continua vigente. Diante dessa lacuna,
prevalecem os procedimentos, prazos e condi¢cdes fixados no Ato das
Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias (ADCT):

Constituicao Federal — ADCT

Art. 35, 8§ 29 inc. | — O projeto do plano plurianual, para vigéncia até o
final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancéo
até o encerramento da sessao legislativa.

Nos termos do ADCT, o PLPPA 2024-2027 devera ser encaminhado ao

Congresso Nacional para apreciagdo até 31 de agosto de 2023.

Ressalte-se, ainda, que o processo de elaboracdo do PPA n&o pode ser
objeto de medida proviséria ou lei delegada (CF, art. 62, § 1°, |, “d” e art. 68,
§ 10, I1).

2.2 Atribuicdes do Ministério do Planejamento e Orcamento

No ambito do Poder Executivo, compete ao Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO), na qualidade de 6rgdo central de planejamento e
orcamento federal, a elaboracao do PPA, além de outras atribuic6es quanto
ao planejamento governamental, conforme o disposto no art. 40 da Medida
Provisoria n® 1.154, de 2023.
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Art. 40. Constituem areas de competéncia do Ministério do
Planejamento e Orgcamento:

IV elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo do plano plurianual de
investimentos e dos orgamentos anuais;

Por sua vez, coube ao Decreto n® 11.353, de 1° de janeiro de 2023,
especificar em maior detalhe os atores responsaveis pela condugédo do
processo de elaboracdo do PPA. Nesse sentido, o art. 14 do citado Decreto
atribuiu essa competéncia a Secretaria Nacional de Planejamento
(SEPLAN)™,

3. Aspectos fiscais associados ao PPA

Entre as regras relacionadas a despesa publica, a LRF inovou ao estabelecer
condicbes para a sua geracdo ou ampliagdo. Dessa forma, o advento de novas
despesas ou 0 aumento das despesas ja existentes passou a ficar condicionado
ao atendimento de critérios, como a producao de estimativa plurianual de
impacto orcamentario e financeiro e também a demonstracdo de sua

compatibilidade com o PPA.

Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF

Art. 16 — A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acéo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado
de:

| estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao orcamentéria e financeira com a lei orcamentéria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

Verifica-se que a LRF se preocupou em assegurar que os instrumentos de
planejamento e orcamento — PPA, LDO e LOA — cumpram um papel importante
na alocacao de despesas publicas. Tal fato, configura-se como um mecanismo
relevante para resguardar a responsabilidade fiscal no planejamento e gestao

das contas publicas.

10 A relag@o completa das competéncias da SEPLA/ MPO pode ser consultada no anexo |.
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Merece destaque, ainda, a necessidade de obedecer as regras fiscais vigentes,
de modo que o volume de recursos destinados aos 6rgdos e entidades da
administracdo federal esteja em consonancia com o cenario macrofiscal
estabelecido para o periodo de duracdo do Plano Plurianual. Desse modo, tanto
o PPA como o Orcamento devem enquadrar-se dentro dos limites fixados na

legislacdo em vigor.
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ANEXO I. ATRIBUICOES DA SECRETARIA
NACIONAL DE PLANEJAMENTO (DECRETO N°
11.398/2023)

Art. 14. A Secretaria Nacional de Planejamento compete:

Vi.

Vil.

viii.

coordenar e gerir o Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, envolvendo
a orientacdo, a coordenacdo e a supervisdo técnica dos 6Orgdos setoriais de

planejamento;

coordenar a elaboragdo do planejamento governamental de longo prazo e de

estudos prospectivos;

elaborar, acompanhar e avaliar o plano plurianual, reforcando sua relacdo com as

leis orcamentérias e outros instrumentos de planejamento;

promover a articulacdo entre os 6rgdos e as entidades para elaborar o planejamento
e realizar o monitoramento e a avaliacdo das politicas publicas, em colaboracao
com a Secretaria de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas e Assuntos

Econbmicos;

promover a articulacdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

buscando o alinhamento dos planos locais com o planejamento nacional;

promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando
a compatibilizacdo de normas e o desenvolvimento de projetos relacionados ao

planejamento e gestao territorial,

articular a formulacdo e a gestdo de agendas transversais e multissetoriais,
integrando-as aos objetivos e as metas expressos no plano plurianual e nos demais

instrumentos de planejamento;

promover a participacdo social nos processos de planejamento e avaliagdo de

politicas publicas e nos processos de planejamento governamental;

promover a coordenacdo com atores da sociedade para formular a estratégia

nacional de desenvolvimento de longo prazo;
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X. zelar pelo alinhamento entre as propostas de planos e a defesa dos direitos das
mulheres, pessoas negras, povos indigenas, pessoas com deficiéncia, pessoas

LGBTQIA+ e demais grupos minorizados;

xi. apoiar, no que couber, a marcagao de programas e ac¢des no plano plurianual e nos

orcamentos para facilitar sua integracdo e acompanhamento; e

xii. participar, no ambito do Ministério, da elaboracdo de estudos ou propostas
relacionados a modernizagdo do Estado e ao planejamento e orcamento

governamental.
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9. ANEXO Il. CHECK LIST PARA ANALISE EX ANTE

(Reproduzido de Brasil, 2018a, p. 17-20)

1. Diagnéstico do problema ou da situagao que demanda providéncias

1.1

1.2.

1.3.

1.4

1.5.

1.6.

Qual problema ou necessidade a proposta visa solucionar?

Quais as causas que acarretam o problema?

Quiais sao as evidéncias da existéncia do problema na realidade brasileira?
Apresentar, se cabivel, a comparacao internacional do problema.

Quiais as razdes para que o governo federal intervenha no problema?

Apresentar breve levantamento de politicas anteriormente adotadas para
combater o mesmo problema e as razfes pelas quais foram descontinuadas,

guando cabivel.

2. ldentificacdo dos objetivos, das acdes e dos resultados esperados

2.1

2.2.

2.3.

2.4,

2.5.

2.6.

Qual o objetivo da proposta?

Quiais sao os resultados e os impactos esperados para a sociedade?
Quais sdo as acdes a serem implantadas?

Quiais sao as metas de entrega dos produtos?

Apresentar a relagdo existente entre a(s) causa(s) do problema, as acgbes

propostas e os resultados esperados.

Apresentar a existéncia de politicas publicas semelhantes ja implantadas no

Brasil ou em outros paises, reconhecidas como casos de sucesso.

3. Desenho, estratégia de implementacao e focalizacdo

3.1.

3.2.

Quais sdo os agentes publicos e privados envolvidos e como atuardo na

proposta?

Apresentar possiveis articulagdes com outras politicas em curso no Brasil.
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3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

3.7.

3.8.

Apresentar possiveis impactos ambientais decorrentes da execucdo da

proposta.
Apresentar estimativa do periodo de vigéncia da proposta.
Qual o publico-alvo que se quer atingir?

Apresentar caracteristicas e estimativas da populacdo elegivel a politica

publica.

Apresentar critérios de priorizacdo da populacéo elegivel, definidos em funcéo

da limitacdo or¢camentéria e financeira.

Descrever como sera o processo de selecdo dos beneficiarios.

4. Impacto orcamentario e financeiro

4.1.

4.2.

4.3.

4.4.

Apresentar analise dos custos da proposta para os entes publicos e os
particulares afetados.

Se a proposta de criacdo, expansao e aperfeicoamento da agdo governamental
implicar aumento de despesas ou rendncia de receitas e de beneficios de

natureza financeira e crediticia, apresentar:

a) estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva

entrar em vigor e nos dois subsequentes;

b) se as medidas foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas

na lei de diretrizes orgcamentérias;

c) se as medidas de compensacao, no periodo mencionado, foram consideradas
na proposta, ocasionando a renlncia de receitas e beneficios de natureza

financeira e crediticia; e
d) demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio quando se tratar de

despesa obrigatéria de carater continuado.

Apresentar declaracdo de que a medida tem adequagdo orcamentéria e
financeira com a Lei Orcamentaria Anual, compatibilidade com o Plano

Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

Quais sdo os potenciais riscos fiscais da proposta?

MANUAL TECNICO DO PLANO PLURIANUAL 2024 - 2027 64



5. Estratégia de construcao de confianca e suporte

5.1.

5.2.

5.3.

5.4.

5.5.

O conjunto de cidadaos e cidadas apoia a politica proposta por confiar que ela

€ relevante e que as instituicdes responsaveis irdo leva-la a cabo?

Quais sdo as razbes ou as evidéncias de que ha envolvimento dos
interessados, que levem o0s agentes internos e externos a politica a apoiarem

a sua execucdao e a estarem alinhados?
Como os envolvidos participam ou se manifestam na elaboracao da proposta?

7

A politica proposta é uma prioridade das liderancas politicas? J& foram
identificadas as liderangas que podem endossa-la?

Quais seriam as possiveis oposi¢des ativas para a execucado dessa politica?

6. Monitoramento, avaliagdo e controle

6.1.

6.2.

6.3.

6.4.

6.5.

A politica publica poderia ser implementada a partir de projeto-piloto?

Como sera realizado o monitoramento e quais serdo os indicadores desse

monitoramento ao longo da execucao da politica?
Posteriormente, como sera realizada a avaliacao dos resultados da politica?

Como se daréa a transparéncia e a publicacao das informacdes e dos dados da

politica?

Quiais serdo os mecanismos de controle a serem adotados?
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