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APRESENTACAO

O trabalho aqui apresentado foi realizado pela equipe técnica da SEPL,
baseado em esforco conjunto do Grupo de Trabalho que se instituiu pela Resolucdo
SEPL 011/2022 com a finalidade de realizar a reviséo e atualizacdo da metodologia

de elaboracéao do PPA.

O planejamento € uma das principais ferramentas que um governo dispde para
realizar suas a¢fes. E ndo pode ser apenas proforma, ele precisa ser uma atividade
estratégica alinhada com uma viséo de futuro, relativa ao desenvolvimento do Estado
e da sociedade numa construcdo coletiva, resultado do trabalho com diferentes
segmentos da sociedade, e de um intenso desenvolvimento de atividades no ambito
de todos s 6rgaos e entidades da Administracao Publica Estadual, Direta e Indireta,

dos trés Poderes, promovendo um alinhamento

Tomamos a responsabilidade governamental na definicAo dos rumos do
Planejamento e sabemos que o registro conceitualmente bem estruturado e acessivel
engrandece o trabalho técnico de quem constréi as politicas publicas estaduais. O
Sistema de Planejamento Estadual se faz pelos diversos atores que o constroem e
reconstroem cotidianamente, sendo de responsabilidade coletiva e compartilhada a

melhor execucao dos preceitos e diretrizes.
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Esse documento € o inicio de um caminho. Tenho a certeza de que a
transformacao dessas discussfes e conceitos em acao nao é tarefa facil, mas levo a
conviccdo de que o trabalho técnico compromissado e fundamentado do conjunto
desses atores ja constitui uma real contribuicio em beneficio da populacéo

paranaense.

Guto Silva

Secretério de Estado do Planejamento
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1. INTRODUCAO

Estudos econbmicos demonstram que o0s recursos publicos utilizados em
gastos de manutencdo, servicos e investimentos, nas funcgdes tipicas de Estado,
como educacdo, saude, seguranca, infraestrutura, meio ambiente e desenvolvimento
social e econbmico, entre outros, quando realizados com eficiéncia, eficacia e
efetividade, possibilitam ao Governo, em conjunto com a sociedade, o atingimento de
melhores resultados para a solucéo de problemas e alcance de objetivos (SARAVIA;
FERRAREZI, 2006).

Para isso, o Estado pode estruturar suas politicas publicas em Programas, que
por sua vez, poderdo ser orientados para resultados que considerardo objetivos
primarios, como: a) estimular a participacao e o controle social; b) proporcionar maior
racionalidade e transparéncia ao gasto publico; c) integrar o planejamento, o
orcamento e a gestédo; d) permitir a avaliagdo de resultados; e a revisdo dos

Programas.

O Plano Plurianual (PPA), é uma das ferramentas capazes de sistematizar tais
programas e ser a expressao formal das politicas publicas definidas pelo Governo
eleito pela sociedade. Esse instrumento de planejamento publico de médio prazo
(quatro anos), previsto na Constituicdo Federal e dos Estados, é a base do sistema
gue deve indicar o que sera feito nos trés ultimos anos do mandato do Governo e no

primeiro ano de mandato da gestdo subsequente.

Assim, o presente Manual Conceitual do Plano Plurianual do Parana — PPA-
PR, formulado pela Secretaria do Planejamento (SEPL), por meio da Coordenacao
de Monitoramento e Avaliacdo (CMA), foi construido diante de novas demandas de
planejamento e compde um documento inicial para orientacdes sobre conceitos,
dimensdes e temas envolvidos na concepgéo de um plano plurianual.

O principal objetivo deste documento é prestar apoio na compreensao,
elaboracéo e execuc¢ao dos instrumentos de planejamento do Parand, em especial, o
PPA, a ser efetuado por secretarias e demais 6rgaos, no ambito dos trés poderes:
Executivo, Legislativo e Judiciario. A base conceitual busca subsidiar as orientagdes
metodoldgicas para as etapas da elaboracdo do Plano, além de colaborar com o

planejamento de novas politicas publicas e a gestéo e transparéncia do gasto publico.
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Nesse sentido, 0 Manual tem importancia ainda maior para a orientacao das pessoas
envolvidas no processo.

O presente texto esta estruturado em sete capitulos, contando-se com essa
breve introducéo. O segundo comenta alinhamentos do planejamento governamental,
sua dimensdo orcamentaria e seu ciclo. O terceiro trata dos instrumentos de
planejamento orcamentario. O quarto faz apontamentos sobre outros instrumentos de
planejamento que precisam ser considerados para elaborar e integrar a dimensao
qualitativa do PPA. O quinto apresenta a ferramenta metodolégica “arvore de
problemas” para politicas publicas. O sexto descreve instrumentos de controle que
estdo envolvidos no processo orcamentario. E o sétimo e ultimo indica sugestdes de

leitura complementar.



2. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

O planejamento governamental € uma atividade constante da Administracao
Puablica que, por definicdo, € um processo politico coletivo, coordenado pelo Estado
gue, através do aumento da capacidade de governo, realiza um projeto estratégico
de sociedade (TONI, 2014). Planejar no setor publico compreende, entre outras
atividades, fazer escolhas de politicas publicas em um ambiente geralmente escasso
de recursos (financeiros, organizacionais, informacionais e tecnoldgicos), capazes de
modificar uma situacdo atual considerada como um problema passivel de

intervencao.

Planejamento é uma forma de aprendizado. E por meio do exercicio
de planejar que se aprende sobre as demandas e necessidades
externas e sobre a capacidade de resposta da administracédo
[municipal, estadual, federal, local, regional...etc]. Mesmo quando néao
implementados, os planos revelam as expectativas e as referéncias de
valor, essenciais a um grupo de trabalho. (MOTTA, 2004, p. 51)

As atividades de planejamento d&do origem a planos de politicas publicas,
setoriais ou transversais, propostas de governo ou Programas que visam alcancar
objetivos especificos e mudar uma realidade tida como um problema, por exemplo:
proteger o meio ambiente, reduzir o déficit habitacional, melhorar a qualidade da

educacdo, entre outros.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) € um marco para o planejamento na
Administracdo Publica quando estabelece a funcéo planejamento como um dever do
Estado. A Constituicdo do Estado do Parana de 1989, reitera essa questdo em seu
artigo 140:

Como agente normativo e regulador das atividades econdmicas, 0
Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢des de orientacao,
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
0 setor publico e indicativo para o setor privado.

O tema orcamento publico é recorrente no Brasil uma vez que o gasto publico e
a previsao de receitas sdo necessidades do Estado. Em complemento a orcamentacao,
o Sistema de Planejamento passou a incorporar o dia a dia da gestdo publica mais

recentemente, com a atual CF/88.



A atividade de planejamento governamental € uma acao estratégica de Estado,
sendo primordial para selecionar politicas publicas eficientes, eficazes e efetivas, para
combater os problemas a serem enfrentados pelo Governo e Sociedade, em especial

guando os recursos financeiros, estruturais e tecnolégicos sédo limitados.

O Planejamento Governamental deve:

e Demonstrar uma direcdo estratégica de Estado;

e Identificar e atuar nos problemas a serem enfrentados pelo Governo e
Sociedade;

e Garantir agbes governamentais para atendimento de demandas societarias
normativamente reconhecidas;

e Propor politicas publicas que busquem pela qualidade de eficiéncia, eficacia e
efetividade (Figura 1):

FIGURA 1- QUALIDADES INTENCIONADAS PARA PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS

Ser eficiente e eficaz ao mesmo
tempo,. Atingir os resultados
esperados, primando pela qualidade
e 0 melhor uso dos recursos
disponiveis.

Implantacéo da agao da melhor Conseguir alcancar o objetivo a
forma possivel, com os meios que se propos
adequados, menor desperdicio e em

menor tempo.

FONTE: Elaboracdo CMA/SEPL.

Por sua vez, o Estado em acao, tanto em planejamento quanto em elaboracao
de politicas publicas, ndo se restringe a resolucdo de problemas ou tratamento de
demandas circunscritas. Uma acepcdo como empreendimento, o diferencia da
concepcao de projeto circunscrito com comeco-meio-fim, pois ha demandas publicas
constitucionais pactuadas e continuas que fazem parte do planejamento
governamental (JANUZZI, 2022).

No ambito do PPA, planejar pressupde pensar a realidade identificando os
problemas para enfrenta-los mediante Programas, A¢cbes e Entregas a sociedade,

medindo-se a partir de indicadores de resultados e cumprimento das metas fisicas



estabelecidas. O Programa, operacionalizado pelas a¢cdes orcamentéarias e entregas,
pode ser entendido como uma intervencdo do Estado com objetivo de alterar uma

situacao atual para uma situacédo desejada, conforme mostra a Figura 2.

FIGURA 2 - ESQUEMA LOGICO DE INTERVENGCAO

o 0 &
g < QL y . @f

SITUAGAO ATUAL PROGRAMA SITUAGAO DESEJADA

O programa,
Entende-se como sendo

Compreendida como um operacionalizado pelas o
- - uma mudanga positiva na
problema, uma demanda da acoes orcamentarias e ) .
. realidade, que ocorre devido
sociedade ou uma entregas, pode ser
. X a implantacio e execugao
oportunidade. entendido como uma P < ¢

intervencao do estado. do programa.

FONTE: Figura adaptada de BRITO (2014).

Conhecer e planejar para transformar a realidade exige adocgdo de
procedimentos e instrumentos padronizados, sistematicos e organizados em ciclo,
sendo que pode variar em relacdo ao tempo de sua duracdo e seu nivel de
abrangéncia. Assim, na formulacdo de politicas de planejamento, esse manual
concentra-se apenas nos conceitos de planejamento orcamentario que envolve

planejar para politicas publicas e ndo planejamento de tipo organizacional.

2.1. Ciclo e Niveis do Planejamento Publico Orcamentario

O processo de planejamento deve ser uma ag¢ao continua, passando pelas
fases de elaboracao, implementacgéo, execucao, monitoramento, avaliagcéo e revisao.
Sao fases diferentes que ocorrem de forma sequencial no tempo, contendo etapas

especificas, numa perspectiva circular, mas que se retroalimentam (FIGURA 3).
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FIGURA 3 -

ESQUEMA DIDATICO DO CICLO DE PLANEJAMENTO

Revisao ©:
Analise e decisfes sobre a continuidade
do ciclo de planejamento no que se
propds, ou se € necessario rever e
alterar objetivos e acles, entre outros
componentes, inclusive optando pela
descontinuidade efou substituicdo.

Avaliacao =
Coleta e tratamento de informacdes com
0 apoio de pesquisas estruturadas, que
proporcionem de forma cientificamente
confiAvel a mensuragdo da resolucdo de
problemas, identificando seu impacto,
alcance e resuliados sobre os objetivos
propostos.

-
e
®_"
-

Revisao

o
]

nplementag

a0

Avaliagdo

Monitoramento

Acompanhamento sistematico e continuo,
efetuado por técnicos e gestores, do
andamento dos programas, com base na
execucdo das metas previstas.

E‘Ii] Elaboracéao

Identificacdo de uma situacdo-problema ou
macroproblema e proposicdo de alternativa
de solucdo, com a subsequente formulacdo
e aprovacdo de um projeto ou programa
estruturado, com suas acbes especificas e
todos os atributos que o compde.

@ Implementacao

Estratégia e organizacdo dos recursos
necessarios para a execucdo da proposta
de planejamento elaborada.

-

iz Execucao

Conjunto de acfes destinado a realizar e
atingir os objetivos estabelecidos.

FONTE: Adaptado de SARAVIA E FERRAREZI, 2006.
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Em termos de alcance e visdo estrutural, podem ser realizados: a)
planejamento estratégico, voltado ao alcance de objetivos no longo prazo; b)
planejamento tatico, que conecta a visdo estratégica e a operacional pensando na
implementacdo de acbes no médio prazo; e c¢) planejamento operacional, que esta
focado nas atividades fins e na gestdo de recursos para a execucao das politicas
publicas (Figura 4). E preciso levar em consideragéo que de uma visdo macro e de
diretrizes estratégicas de desenvolvimento em nivel maior de agregacao,
configurando grandes linhas de atuacao, surgem desdobramentos taticos exequiveis
e a partir disso consegue-se traduzir resultados que se espera alcancar por

instrumentos de horizonte temporal e tarefas de operacionalidade menores.

No nivel estratégico se formula a visdo macro, onde sdo definidos os objetivos
gerais do governo. E o planejamento mais abrangente que compreende a percepcao
do governo e da sociedade de quais devem ser as prioridades e diretrizes de acéo,
aqui denominadas como “Diretrizes de governo” orientadoras das politicas publicas e

dos objetivos estratégicos, além de sinalizar os resultados que se pretende alcancar.

No nivel tatico, orientado por diretrizes estratégicas e diagnéstico de
problemas, criam-se Programas que indicam as acoes e intervencdes de cada setor
do governo e suas entregas para a sociedade, todo esse processo € sistematizado
por meio do PPA. Nesse nivel se define as metas de entregas para 0s bens e servi¢os
disponibilizados a populacdo ou ao proprio Estado, atividades administrativas de

estado.

O nivel operacional é associado com a execucado orcamentaria e financeira das
atividades que materializam as politicas publicas, sujeitas as contingéncias e
restricbes, sejam operacionais, patrimoniais, orcamentarias e financeiras. Esse nivel,
relacionado diretamente com a Lei Orcamentaria Anual (LOA), envolve a estimativa
de receita e definicdo de despesa de acdes orcamentarias, com seus produtos e
obras, visando atender o proposto pelo que foi planejado nos programas, acdes

orcamentérias e entregas. A figura 4 ilustra os niveis de planejamento.
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FIGURA 4 - LOGICA E NIiVEIS DE PLANEJAMENTO

DIMENSAO ESTRATEGICA

Orientagdes macro pactuadas
socialmente
Estratégias de Governo

Objetivos de
Estado -
constitucionais

Orientacdes estratégicas dos
Orgéos e Entidades das Politicas
publicas especificas

DIMENSAO
TATICO-OPERACIONAL

Planos de longo prazo

Abrange toda a organizacao ou ente politico

Elaborado pela alta cupula

Estratégico

Planos nacionais, regionais e
No governo | setoriais de desenvolvimento

Estratégias/ Agendas de
desenvolvimento

Planos de médio prazo

No governc ™ Plano Plurianual - PPA

Planos de curto prazo

<~ Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO
No governo

Lei Orcamentaria Anual - LOA

Planc de Contratacao Anual - PCA

FONTE: Adaptado de O’'DONNEL; STRAUSS; LEITE, 2016.
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3. INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO PUBLICO ORCAMENTARIO

O planejamento governamental dispde de instrumentos orgcamentarios
constitucionalmente previstos, a saber: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentéaria Anual (LOA) (FIGURA 5), sendo esses a
base que auxilia na elaboracdo e implementacdo das politicas publicas. Esses
instrumentos devem estar interligados em suas dimensdes qualitativa e quantitativa
e propasito de elaboracdo, compreendendo niveis estratégico, tatico e operacional,
alinhados de forma harménica com o objetivo de alcancar os resultados planejados

pela Administracédo Publica.

FIGURAS - INSTRUMENTOS DE PLANEJMAENTO ORCAMENTARIO

Instrumento que implementa Instrumento de programac&o

o ; Instrumento que estabelece do detalhamento fisico e
as diretrizes governamentais A ) : -
por meio de p?ogramas ACoeS as metas e prioridades para o financeiro necessarios para
o : 8¢ ano seguinte execucéo dos programas e
orgamentarias e entregas para metas previstos no PPA e
o periodo de 4 anos. P LDO

FONTE: Elaboracdo CMA/SEPL.

3.1. Plano Plurianual

O Plano Plurianual foi previsto CF/88, sendo o principal instrumento de
planejamento de médio prazo da Administracdo Publica. E destinado a organizar e
viabilizar as politicas publicas do Governo e é obrigatério para a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Tem como propésito estabelecer de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos programas de

duracéo continuada (8 1°, art. 165, da Constituicdo Federal de 1988).

Como se pode assumir, “0 PPA estaria dentre as principais novidades da
Constituicdo, pois passou-se a ter um instrumento que sintetizava os esforcos de
planejamento de toda a Administracdo Publica” (2019, RIO GRANDE DO SUL, p. 4),
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servindo de norte para outros instrumentos e podendo ser o mediador entre o projeto

de governo e sua aplicacao.

Em que pese o Plano Plurianual ser o principal instrumento de planejamento
da Administracdo Publica, a falta de uma normativa sobre o tema, ao mesmo tempo
em que permite liberdade em sua estrutura e metodologia, ndo traz diretrizes quanto
a forma e conteudo aos entes da federacdo. Embora esteja previsto na Constituicao
gue o Plano Plurianual deve ser regulamentado por lei complementar, até a presente
data essa agdo ainda ndo foi executada. Em razdo disso, ndo ha um método
especifico a ser seguido para a sua construcdo. Mesmo sendo similares na esséncia
e no atendimento aos requisitos constitucionais, pode haver diferencas no modo como
sédo abordadas as etapas de elaboracao e estruturacdo dos PPAs da Unido, estados

e municipios.

O PPA é caracterizado como de médio prazo (quatro anos) que, conforme
artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica. A principal finalidade do PPA
€ estabelecer na forma de lei, para o periodo de quatro anos, compreendendo o inicio
do segundo ano do governante eleito até o fim do primeiro ano do mandato seguinte,
o planejamento de médio prazo orientador da acdo governamental a ser realizada

pela Administracao Publica.

Seguindo o que estéa contido na Constituicdo Federal, a Constituicdo do Estado
do Parana (1989), em seu artigo 133 § 1°, define que:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracédo
Plblica estadual, direta e indireta, abrangendo os programas de
manutenc¢do e expansao das acfes do governo, observando politicas
sociais que garantira a dignidade da pessoa humana [...].

Com capacidade financeira da Unido, Estados e Municipios limitada, o
planejamento governamental se torna primordial na execucéo das politicas publicas,
fazendo com que o PPA tenha maior importancia para o desenvolvimento local e

regional.

Para isso, € importante estabelecer diretrizes governamentais apontando as
prioridades de atuacéo a partir das quais se estabelecem as bases para a construcao

da proposta do Plano Plurianual.
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O PPA deve ser instituido por lei especifica e enviado a Assembleia Legislativa
do Parana até 30 de setembro do ano que inicia 0 mandato do Governador. O plano
tem duracdo de quatro anos, com inicio no segundo ano do mandato do Chefe do
Poder Executivo e término no final do primeiro ano de seu sucessor, de modo que
haja a continuidade do processo de planejamento, mesmo nos periodos de troca de
gestéao de governo.

A elaboracdo do PPA do Parana é de responsabilidade da Secretaria de
Estado de Planejamento (SEPL) (art. 24 Lei Estadual 21.352, DE 1° de janeiro de
2023). E sua estruturacdo estd em consonancia com o diagnostico setorial, as
necessidades internas, com as melhores praticas observadas em outros Estados e
na Unido e com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel - ODS. Foram
consideradas também a integracdo entre os instrumentos de planejamento, uma vez
gue as leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) e os Orcamentos Anuais (LOAS) tém

de ser compativeis com o que dispde o PPA.

Na elaboracéo do Plano Plurianual, os técnicos e gestores devem considerar,
além das diretrizes governamentais, o Plano de Governo do governante eleito, a Agenda
2030 (Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS-ONU) e as tematicas e planos
setoriais dos Orgéos do Estado, entre outros. Esses elementos sdo fundamentais para
orientar a construcdo do Plano Plurianual, e € uma exigéncia prevista na Constituicao
Federal e, de forma analoga, nas Constituicdes dos Estados e leis organicas dos
Municipios. Deve-se considerar o PPA como um instrumento adaptavel a realidade da
sociedade, por meio de diretrizes, objetivos e metas que visem a melhoria continua

dos servicos prestados pela Administracao Puablica.

3.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias foi instituida pela Constituicdo Federal de
1988, tem periodicidade anual e estabelece metas e prioridades, orientando a
elaboracdo da LOA, e assim, juntas, estabelecerem nexo entre o planejamento de
meédio prazo e programacdes de curto prazo.

No Parana, de acordo com o artigo 133, paragrafo 3° da Constituicdo Estadual,
a LDO estabelece as metas e prioridades da Administracdo Publica estadual, direta
e indireta; as projecOes das receitas e despesas para o0 exercicio financeiro

subsequente; os critérios para a distribuicdo setorial e regional dos recursos para 0s
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orgaos dos poderes do Estado; e as orientacdes para a elaboracdo da LOA entre
outras determinacoes.

Nesse contexto cabe ressaltar ainda que a LDO estabelece?:

a) diretrizes para a elaboracao e execucdo do orcamento de cada exercicio e

suas alteracoes;

b) prioridades e metas da Administracdo Publica;

c) estrutura e organizacéo dos orgamentos

d) autorizacdo para aumento de despesas com pessoal e encargos;

e) politica de aplicacdo dos recursos das agéncias financeiras oficiais de
fomento;

f) alteracbes na legislacao tributéaria;
g) metas fiscais e para o montante da divida;
h) critérios para limitacdo de empenho e movimentagéo financeira

i) avaliacdo financeira e atuarial dos regimes geral de previdéncia social e
proprio dos servidores civis e militares;

j) margem de expansédo das despesas obrigatdrias de natureza continuada; k)
avaliagdo dos riscos fiscais;

l) parametros para as propostas orcamentarias dos demais Poderes e 6rgaos
constitucionais autbnomos.

Cabe destacar que a LDO, dentro do desdobramento integrado dos
instrumentos de planejamento, também deve conter os ajustamentos do Plano
Plurianual decorrentes de uma reavaliacdo da realidade econdémica e social do
Estado, sendo que o Projeto de Lei deve ser encaminhado até o dia 15 de abril de

cada ano a Assembleia Legislativa e devolvido para sancao até o dia 30 de junho.

3.3. Lei Orcamentéria Anual

A obrigatoriedade de elaboracédo de Lei de Orcamentaria Anual (LOA) esta
prevista na ConstituicAo Federal e nas constituicdes estaduais. No artigo 133 da

Constituicdo do Estado do Parand, em seu paragrafo 6°, esta disposto que:

1 A lista de disposicGes foi baseada no Manual Técnico de Orcamento e legislacdo estadual
sobre LDO. Além disso, a LRF atribuiu a LDO a responsabilidade de tratar também de outras matérias
que ndo se conectam com PPA.
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A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal, fixando as despesas referentes aos poderes
estaduais, seus fundos, 6rgaos e entidades da administracéo direta e
indireta, estimando as receitas do Estado, efetivas e potenciais, aqui
incluidas as renuncias fiscais a qualquer titulo;

Il - 0 orcamento préprio da administracao indireta, compreendendo as
receitas proprias e as receitas de transferéncias do Estado e suas
aplicacOes relativas as autarquias e as fundacdes;

lIl - o orcamento de investimento das empresas publicas e daquelas
em gue o Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto.

Mas, mesmo antes disso ja nos anos 60, no Art. 2° da Lei Federal n° 4.320, 17

de marco de 1964, dispds-se que:

A Lei do Orgcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de
trabalho do Govérno, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.

A LOA é o documento que define a gestdo anual dos recursos publicos, sendo
gue todas as despesas sO poderdo ser realizadas se por ela ou por lei de créditos
adicionais for autorizada. Assim, como instrumento de planejamento de curto prazo,
a LOA estima receitas e fixa despesas para 0 exercicio e o seu projeto deve ser
encaminhado para o Legislativo até o dia 30 de setembro de cada ano, com votacao

até a data limite de 31 de dezembro.

3.4. Integracdo entre os Instrumentos de Planejamento

Com a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Federal
Complementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000), foi reforcado a previsao
constitucional dos instrumentos de planejamento or¢camentario e financeiro (PPA,
LDO e LOA). Além disso, a LRF estabeleceu a premissa de melhoria no processo
técnico de integracdo desses documentos, quando em seu artigo 5° definiu que o
projeto de lei orgamentaria anual deve ser “[...] elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei

Complementar”.
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Dentro do ciclo de planejamento governamental, o PPA apresenta-se como um
plano de médio prazo, com horizonte temporal de quatro anos. A LDO deve realizar
a ligacao entre o planejado no PPA e o que esta detalhado na LOA. A decisdo de
priorizagcdo de recursos estara presente na LOA, dessa maneira deve ser possivel,
através da analise dessa, enxergar a execucdo do planejamento governamental
(FERREIRA; et al., 2016).

A LOA um instrumento que operacionaliza os programas contidos no PPA,
contemplando, conforme selecionado pela LDO, as prioridades contidas e, por
consequéncia, as metas que deverédo ser atingidas no exercicio financeiro, portanto,
existe uma relacdo entre os instrumentos. Ou seja, toda a parte orcamentaria do PPA
fica atrelada a LOA, e os orcamentos detalhados e individualizados das obras
previstas e seus respectivos custos, no momento de elaboracdo da LOA devem estar
em consonancia com o PPA.

A logica da gestao publica estabelece uma hierarquia entre os instrumentos de
planejamento. Dessa forma, para a criacdo de um Programa, € necessario aprovar
na lei especifica do PPA, a definicdo de todos os seus atributos para o periodo dentro
dos quatro anos de duracéo.

Tomando por base o planejamento do PPA, as diretrizes estratégicas e
prioridades governamentais devem ser estabelecidas a cada ano pela LDO e
posterior previsdo na LOA para execucdo no orcamento. A LDO é delineada para
fazer a articulacdo e o ajustamento conjuntural do PPA com o orcamento e as outras
pecas tém de ser compativeis com o que dispde o PPA.

Conforme o artigo 166 da Constituicao Federal:

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

| - Sejam compativeis com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentérias;

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentérias néo
poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

Em termos praticos, a integracao entre os instrumentos PPA e LOA e os niveis de

planejamento pode ser esquematizada em componentes principais conforme a figura 6.
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FIGURA 6 - ESQUEMA SINTETICO DOS NIVEIS ESTRATEGICOS E COMPONENTES DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
ORCAMENTARIO

NIVEL COMPONENTES PRINCIPAIS EXPLICACOES SINTETICAS

O nivel estratégico orienta o foco e a diregao a ser
_ Diretrizes de governo _ seguida, geralmente conduzido pela alta
administracao (Governador, Secretarios e Diretores).

TATICO ‘ Programa ‘
Arvore de Problemas : Objetivo e Indicador

Acdo Orgcamentdria I

O nivel tatico refere-se as atribuicdo dos escaldes
intermediarios, compreende a  coordenacao,
planegjamento, implementacao e controle dos planos
formulados, com vista ao cumprimento do
direcionamento estratégico proposto no nivel

Finalidade e Alinhamento com os
Objetivos do Desenvolvimento

Sustentavel
anterior.
| Entrega l
Descricdo, Meta regionalizada
& Executor
OPERACIONAL
_ [ Atividades l O nivel operacional trata da implermentacao das acdes

especificas e  atividades/tarefas  necessarias  ao

Unidade Executora, Valor Global, cumprimento das decisbes estratégicas definidas nos
Funcional Programética da niveis anteriores .
Despesa e Regido




Para além dessa integracdo, no orcamento, deve-se levar em consideracao as

suas duas dimensdes: qualitativa e quantitativa (Quadro 1). E essas dimensdes

variam em peso em cada instrumento e em atribuicéo de responsabilidades, portanto,

também em integracdo dos instrumentos nessas dimensdes. Na qualitativa, tratam-

se as perguntas técnicas do ato de orcar. Ja a dimensdo quantitativa responde a

alocacdo dos recursos e o preenchimento fisico (quantidade) e financeiro (valor)

almejado, conforme referenciais monetarios, para atingimento de resultados dos

programas e suas ag¢fes or¢camentéarias, obedecendo o desenvolvimento em niveis

de planejamento (estratégico-tatico-operacional).

QUADRO 1- ESQUEMA DE PROGRAMACAO ORCAMENTARIA SEGUNDO ITENS

SELECIONADOS DA ESTRUTURA ORCAMENTARIA NAS DIMENSOES
QUALITATIVA E QUANTITATIVA

QUALITATIVA
ESTRUTURA ITEM PERGUNTA A SER RESPONDIDA LOCAL
CEIISa]}nglcagao por Esfera Orcamentaria Em qual Orgcamento? PPA E LOA
Classificagéo Orgao PPAE LOA
>Sificag Quem é o responsavel por fazer?
Institucional . ..
Unidade Orcamentéria PPA E LOA
s Funcéo . ~ . | PPA E LOA
Classificagao Em que areas a agéo governamental tera
> ; >
Funcional Subfuncéo despesas alocadas a serem realizadas? PPA E LOA
Estrutura Qual o tema da Politica Pablica? Qual o
P o Programa macroproblema no qual sera tratado por PPA E LOA
rogramatica : oA
uma intervencao publica?
Objetivos O que se pretende aloangarcoma | ppp g o
Informag@es Principais piementacdao da Folitica Fublica:
do Programa c - q tad
Indicadores omo serdo mensurados os resultados PPAE LOA
esperados?
Acio (0] que sera desenvolvido para alcangar o PPA E LOA
objetivo do programa?
Descri¢édo O que é feito? Para que é feito? PPA E LOA
) o O,qu_e serd entregue pela Politica PPA E LOA
InformagBes Principais E Publica?
da Agdo Orgamentéria ntrega
O que sera produzido ou prestado? PPA E LOA
Unidade de Medida Como € mensurado? PPA E LOA
N . ._ | Onde é feito? PPA E LOA
Territorializagc&o/regionaliz
agao Onde esta o beneficiario do gasto? PPA E LOA
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QUANTITATIVA
Meta fisica do que sera Quanto se pretende entregar no
produzido, prestado, ‘o Sep 9 PPA E LOA
exercicio
entregue
NATUREZA DA
DESPESA
Categoria Econdmica | Qual o efeito econdmico da realizacéo da
LOA
da despesa despesa?
Grupo de Natureza de Em qual classe de gasto sera realizada a LOA
Despesa (GND) despesa?

FONTE: Adaptado de Manual Técnico do Orcamento do Governo Federal do Brasil, 2023, p.34.
NOTA: Na&o se aprofunda nos niveis de elemento de despesa, pois se trata de pensar o instrumento
de planejamento e ndo sua execucéo.

O foco do PPA, como instrumento de planejamento, esta na dimensao
gualitativa de organizacdo orcamentaria e orienta na dimensao quantitativa a meta
fisica do que seré entregue na acdo orcamentaria. Mesmo também se orientando pelo
valor monetéario alocado nas acdes e programas, no entanto, ndo desce ao nivel de
grupo de receita e despesa. A LOA ja orientada pela dimensao qualitativa definida no
PPA desce mais niveis quantitativos.

3.5. Realismo Econémico e Fiscal

Entende-se como necessario a compatibilizacdo dos instrumentos de
planejamento com o ambiente econdémico e fiscal, adequando o planejamento e as
etapas de seu ciclo com a capacidade de financiamento das politicas publicas para o
periodo de sua duracdo. Nesse contexto, no processo de criacdo de politicas publicas
€ importante que as estimativas de recursos financeiros reflitam a realidade da
situacao fiscal e orcamentéaria. A adotar a perspectiva do realismo fiscal significa ser,
muitas vezes, restritivo, pensando em superavits orcamentarios recorrentes e

orcamentos publicos equilibrados.

A incorporacéo do realismo econdmico e fiscal como principio a ser observado
guando da elaboragcdo dos instrumentos de planejamento € importante,
principalmente quando se verifica que na estrutura do Estado prevalecem as
despesas obrigatorias, fazendo com que eventuais cortes orgcamentarios afetem mais

os desembolsos discricionarios. Assim, alguns programas, como aqueles focados em

22



investimentos, principalmente quando ndo amparados em financiamentos externos
especificos para esse fim, correm risco de paralisacéo ou baixa execu¢do em quadros

de contencéo fiscal.

O exame da condicdo fiscal do Estado juntamente com diagndsticos
aprofundados, previsdo de impactos/retornos, estipulacdo de metas e outros
subsidios fazem parte do planejamento para construcado do PPA e contribuem para a
eficiéncia do gasto publico. Um bom planejamento pode ser capaz de selecionar 0s
Programas de acordo com o realismo econdmica, evitando-se programas

dispendiosos e sem retornos em casos de escassez de recursos financeiros.

4. OUTROS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

Na construgdo dos programas setoriais do PPA é fundamental a visdo geral do
setor de gestdo publica para elaboracdo de programas e outras politicas publicas,
esse processo pode ser feito por meio de um diagndéstico setorial, que por sua vez,
pode utilizar estudos e planos pertinentes ao setor, a niveis nacional, regional e local,
para que se possa melhor avaliar os problemas e o conjunto das soluc¢des possiveis.
Tais planos sédo considerados outros instrumentos de planejamento de médio e longo
prazo que devem ser observados quando da elaboracdo dos programas do PPA.
Nesse sentido, outros compromissos ja assumidos pelo Poder Publico estadual e
estudos técnicos reconhecidos sdo fundamento para a elaboracdo do PPA, por
exemplo, planos setoriais e transversais de politicas publicas especifica; agendas de
desenvolvimento pactuadas nacionalmente e propostas de governo registrados. Cada

um desses compromissos, sejam planos ou pactos, sao apresentados na sequéncia.

4.1 Planos Setoriais ou Transversais de politicas especificas

No arcabouco das atividades de governo e da atuagédo da sociedade existem
diversos instrumentos de planejamento com foco em seguimentos especificos, na
forma de planos setoriais ou que podem ser entendidos como tais. Em geral,
representam o conjunto de projetos e acdes a nivel nacional, regional e local, de
determinados setores, propostos para se realizar durante um certo periodo de tempo,
seja de curto, médio ou longo prazo, a depender de cada sistema de politica publica

e sua legislagédo especifica. Sua duragdo no tempo ndo coincide necessariamente
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com os prazos legais do PPA, mas suas a¢fes podem servir de subsidios para o

diagndstico setorial, e apoiar a formulacao de programas.

Os técnicos e gestores envolvidos na constru¢cdo do PPA devem levar em

consideracdo as exigéncias das politicas publicas especificas e prioridades pré-

estabelecidas, verificando o que pode ser utilizado como suporte para a elaboracdo

de diagndstico de problema e proposta de programas e objetivos no PPA.

Podem ser citados alguns exemplos de planos setoriais ?que séo considerados

como subsidios para elaboragéo do PPA:

)

ii)

Plano Nacional de Educacédo (PNE): Esse planejamento setorial tem
prazo de vigéncia de dez anos, tratando-se de um plano de longo prazo.
Os estudos e planos decenais da Educagéo que constam no PNE sé&o
importantes elementos para a elaboracao dos PPAs no ambito nacional,
dos estados e dos municipios.

Plano Nacional de Saltde (PNS): E um instrumento balizador para o
planejamento, monitoramento e avaliacdo das politicas e programas do
Ministério da Saude. Esse plano de médio prazo (quatro anos) orienta a
atuacdo da esfera federal em sua coordenacdo do Sistema Unico de
Saude (SUS), estabelecendo as diretrizes, prioridades, metas e
indicadores, e deve ser construido de forma alinhada ao Plano Plurianual.
Plano Estadual da Educacgédo do Parana 2015 - 2025: E um documento
elaborado em consonancia com o PNE e focado na realidade
paranaense. As intencdes para o rumo da educacdao se iniciou nas bases
da sociedade brasileira e foi lapidada por discussdes parlamentares, que
culminaram com a aprovacao das diretrizes nacionais no Congresso
Nacional e, em seguida, nas Assembleias Estaduais e Céamaras
Municipais. S&do, portanto, documentos que espelham milhares de
realidades sociais, mas que formam, em seu todo, um imenso ato
unissono de confianca no poder da Educacdo como base do

desenvolvimento social e econémico do Pais (PARANA, 2015);

2

Esses exemplos ndo esgotam os variados planos de politicas publicas existentes nas

unidades federativas, como da pessoa idosa, da pessoa com deficiéncia, de recursos hidricos, etc
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Vi)

Plano estadual de Assisténcia Social do Parand 2020-2023 -
Construido com base na Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS, trata-se de um planejamento que norteia a coordenacdo e
fomenta o fortalecimento da gestao da Politica Estadual de Assisténcia
Social no estado de forma integrada com as demais politicas publicas e
em articulacdo continua com 0s municipios para promover 0 acesso a
direitos, a melhoria da qualidade de vida e a protecdo social,
prioritariamente, a populacdo em situagdo de vulnerabilidade e risco
pessoal e social (PARANA, 2020);

Plano estadual da Saude do Parana 2020-2023 - é um documento
balizador dos projetos, dos programas e das acdes definidos pela
Secretaria de Estado da Saude do Parand (SESA) a serem
desenvolvidos nos préximos quatro anos de acordo com o diagndstico
da situacado de saude no territério paranaense. A metodologia do plano
privilegia um processo de construgéo participativo e coletivo, instituindo
um planejamento conceitualmente alinhado com os instrumentos de
gestdo do Sistema Unico de Satde (SUS) (PARANA, 2020);

Plano Estadual dos Direitos das Mulheres 2022-2025 - é um documento
balizador dos projetos, dos programas e das acdes da politica da
mulher. Como esta area € transversal possui interface com outras
secretarias estaduais, devido ao seu carater multidimensional que
demanda cooperacdao intersetorial entre os 6rgéos de gestdo do Estado.
O terceiro Plano Estadual dos Direitos das Mulheres foi elaborado em
articulacdo em rede com a sociedade civil, contemplando demandas
politico-sociais preexistentes e sobrepostas para promover a equidade
de género, a garantia de cidadania para todas as mulheres e a

eliminagdo de todas as formas de violéncia contra as mulheres.

Os planos setoriais ou transversais sdo de dominios dos 6rgaos responsaveis

pelas politicas publicas de suas competéncias. Ja compromissos mais estruturantes,
acabam sendo desafios nacionais ou globais que governos nacionais assumem e com
isso exigem o esfor¢co dos entes que conduzem as politicas dentro das nac¢des, como

a Agenda 2030, tratada a seguir.
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4.2 Agenda 2030 Para O Desenvolvimento Sustentavel

A Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel, da Organizacdo das
Nac¢des Unidas (ONU) é produto de um amplo debate internacional sobre os principais
desafios enfrentados pela sociedade e oferece solugbes para o estabelecimento de
um modelo de desenvolvimento que integra as dimensdes econdmica, social,

ambiental e institucional da sustentabilidade.

A Agenda engloba um plano de acdo para as Pessoas, o Planeta e a
Prosperidade, e entende que essas dimensdes dependem do fortalecimento da Paz
universal e do estabelecimento de Parcerias. Essa € constituida por um compromisso
politico e social estruturado nos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
(ver Figura 7), desdobrados em 169 metas globais e 151 metas aplicaveis ao Estado
do Parana, que visam por o mundo em um caminho sustentavel e resiliente,

comprometido em ‘nao deixar ninguém para tras’.

FIGURA 7 - OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO BRASIL
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FONTE: Organizacao das Nacdes Unidas — ONU Brasil.

Em que pese ter sido pactuada pelos 193 Estados-membros da Organizacao
das NacgOes Unidas em setembro de 2015, ha consenso internacional de que o
sucesso da Agenda 2030 depende largamente de sua implementacdo efetiva nos
niveis subnacionais, pois é ai que ocorrem de fato a gestdo dos programas, a
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capacitacdo da burocracia, a operacdo dos mecanismos de participacao social e a

prestacao direta de servigcos publicos.

Dada a natureza aspiracional e universal dos ODS, o que torna a Agenda uma
realidade é a cuidadosa internalizacdo das metas, ou seja, sua adaptacdo a
realidades, prioridades e normas especificas, além do compartilhamento de
responsabilidades e mobilizacdo de parcerias comprometidas com a implementacao
de solucgbes particulares. A conducdo do processo de internalizagdo pode ser
considerada a primeira determinante do sucesso na constru¢céo do desenvolvimento
sustentavel proposto pela Agenda 2030. De acordo com os referenciais
internacionais, o primeiro passo para a implementacéo dos ODS ¢é a revisao de planos
e orcamentos, de modo que seja possivel identificar as acdes governamentais em
curso com maior relevancia para o desenvolvimento sustentavel integrado, além de

indicar caminhos para a potencializa¢do de seu alinhamento aos ODS.

No Plano Plurianual 2020-2023, dos 26 estados brasileiros e Distrito Federal,
metade ja avancou na identificacdo da contribuicdo de suas politicas para os objetivos
globais. Outros cinco estados reconhecem a importancia da Agenda 2030 como
principio norteador das atividades de planejamento, tendo atuado pelo menos no
sentido de sensibilizar os agentes setoriais envolvidos na elaboracdo do PPA ou
planejado a¢des concretas de integracdo dos ODS a suas politicas ou, ainda,
estabelecido o monitoramento de indicadores ODS. O Paran& se encontrava nesse

estagio intermediario.

Para o PPA 2024-2027, além da identificacdo da aderéncia dos Programas aos
ODS, haveréa aprimoramento da qualidade da elaboracéo do planejamento plurianual,
0 que inclui a melhoria na caracterizacao das A¢cbes Orcamentarias e Entregas e a
adocdo de indicadores consistentes para 0 monitoramento dos progressos
alcancados pelos Programas. Adicionalmente, com a aplicacdo do alinhamento dos
Programas aos ODS, espera-se evidenciar as oportunidades de potencializacdo da

atuacao intersetorial e transversal.

Para que se alcance sucesso perante os desafios apresentados nessa agenda
internacional sdo necessarios ajustes de conversao das a¢gbes em termos de estrutura
programatica orcamentaria, para que sejam adequadamente integradas ao

planejamento governamental e monitoradas. Isso também é indispensavel quando se
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tratam de outros planos e em especial das propostas do governo eleito, materializada

no Plano de Governo registrado na justica eleitoral, abordado a seguir.

4.3 Plano de Governo

O Plano de Governo discorre das principais propostas do governador eleito
para seu mandato. Este documento apresenta as prioridades do governo para cada
area. Por ser registrado durante o periodo eleitoral no Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), trata-se de um compromisso formal para com a sociedade, vinculando seus
projetos e diretrizes, direta ou indiretamente, as acoes realizadas pela Administracao

Publica.

Cada setor deve avaliar as propostas constantes no Plano de Governo,
identificando as que sdo de responsabilidade de sua area de atuacdo, bem como
aquelas propostas com caracteristicas de intersetorialidade que tenham relagdo com
seu setor. E necessario verificar o grau de atuacéo que lhe cabe nas propostas do
plano de governo e considera-las como subsidio no processo de construcéao do Plano

Plurianual.

Assim como os planos setoriais, o periodo de plano de governo eleito ndo
coincide com os quatro anos do PPA, ja que o plano e governo gue se inicia no ano
subsequente ao da eleicdo € o ultimo ano de um ciclo de PPA. Por isso, faz-se
necessario a adaptacao de estratégicas para que o plano plurianual consiga de fato
ser o mediador entre o projeto de governo e sua aplicacdo. De fato, as acdes mais
relevantes e macroprojetos do Plano de governo precisam ser considerados na

elaboracao do novo PPA ja no inicio do proximo governo eleito.
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5. ARVORE DE PROBLEMAS E OBJETIVOS A SEREM ALCANCADOS

A arvore de problemas é uma técnica

utilizada para identificar problemas em

uma area de interesse e priorizar objetivos e decisfes, concretizada em um diagrama

relacional de trés niveis: causa — problema — consequéncia. Ela permite a

identificacdo de um conjunto de relacdes

situacOes problemas, possibilitando organiza-I

de causalidade e consequéncia em

as de forma a facilitar a identificacéo e

a formulacdo do problema central que sera objeto da intervencdo planejada e

estabelecer objetivos claros a ser atingidos por ela. Trata-se de uma técnica

representada por uma arvore (Figura 8) e configurando-se em diagrama.

FIGURA 8 - ESQUEMA DA ARVORE DE TRABALHO

CONSEQUENCIA

PROBLEMA

7 F\\

CAUSAS

Galhos: EFEITOS percebidos na
situagdo, derivados do problema.
Agravamento do problema com a
indicagdo dos fendmenos e resultados
negativos se a situacao indesejavel néo
for enfrentada.

Tronco: PROBLEMA CENTRAL que
deve receber um tratamento da
Administracéo Publica

Raizes: sdo CAUSAS PRIMARIAS do
problema, sdo as razdes ou os fatores
gue contribuem para a ocorréncia do
problema a ser tratado

FONTE: Adaptado de IPARDES, 2020 e RIO GRANDE DO SUL, 2019.

5.1. Oqueéum problema?

O “problema” € uma formulagédo concisa de uma situagao indesejavel a ser

enfrentada. Identificar o problema é o ponto

de partida da acao publica, conforme

tratado na pagina 11, que se buscara a solugédo por meio de um programa. O éxito ou
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o fracasso de um programa depende da correta definicdo do problema e de suas

causas e consequéncias.

No contexto da formulacdo de programas e politicas publicas, considera-se
um problema como uma situagéo negativa a ser solucionada ou uma oportunidade de
melhoria. E um processo diagnéstico que produz a identificacdo de um problema a
ser trabalhado, mapeando as suas causas e consequéncias a fim de permitir a adocéo
de medidas corretivas adequadas. Trabalhar com a diagramacgéo logica de um
problema, conforme explicita o Guia de Avaliacdo ex ante do Governo Federal, “deixa
a analise do problema mais didatica e transparente, permitindo a sua validacao pelo
conjunto de tomadores de decisdo no governo” (CASA CIVIL & IPEA, 2018, p.54).

Existem diversas maneiras de conceituar um problema:

* € um comportamento indesejavel ou resultado final que necessita de

correcdo em vista dos objetivos da organizacao;
* € uma situagao negativa existente;
* € uma situacéo considerada insatisfatoria;
* € algo solucionavel;
* € uma oportunidade para melhoria.

Os problemas devem ser concretos, evitando-se a formulacdo de metas
intangiveis ou subjetivas. Suspeitas, suposicdes, juizos de valor ndo se caracterizam
em problemas concretos. Os problemas ndo devem induzir, em seu enunciado, a

medida especifica a ser tomada.

A percepcao isolada de uma pessoa ou de um grupo restrito de pessoas pode
nao ser suficiente para a escolha e formulacdo adequada de um problema. Ao fim, os
problemas devem suscitar a busca por solucdes, e ndo o contrario. Nesse sentido,
para defini-los de maneira mais clara e objetiva, deve-se apoiar-se em suficientes
evidéncias, preferencialmente justificadas por dados técnicos. Essas evidéncias séo
chamadas de “descritores” do problema. Quando nédo existem evidéncias estatisticas
disponiveis, pode-se sustentar a justificativa através da diversidade de pontos de

vista, expressas por informacgdes estatisticas complementares.
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5.1.2. Descritores

Descritores sédo valores (numeros inteiros, taxas, percentuais, etc.) que
mostram, de forma clara, que o problema existe e tornam o seu enunciado mais
preciso, para que possa ser verificavel. Eles expressam em numeros, os sintomas do
problema, ou seja, as evidéncias da situacao inicial e estabelece uma linha de base
para aferir a mudanca esperada com a intervencdo desenhada para enfrenta-lo.
Auxiliam na construcao dos indicadores de resultados finais. Sua origem pode ser: a)
registros administrativos do setor ou secretaria; b) dados secundarios de institutos
confiaveis de pesquisa; c) dados de pesquisas ou estudos gerais que embasam e/ou

justificam a existéncia do problema.

5.2. Causae Consequéncias e suas relagdes

As causas sao os fatores que ocasionam um problema, podem ser processos
ou situacdes que geram as situacdes problemas e devem:

e responder os por qués do problema;
e estabelecer 0os nexos sobre as origens do problema;
e orientar a formulagéo das ag¢des do programa.
As consequéncias sao o agravamento do problema com a indicacdo dos
fendmenos e resultados negativos caso o problema néo seja enfrentado, séo efeitos

gue o problema gera.

Depois de definicbes sobre causas e consequéncias, uma reflexdo importante
consiste em avaliar as rela¢gdes de causas identificadas e consequéncias especificas,
isso pode auxiliar na definicdo de quais causas sao mais relevantes para intervir e
gerar uma mudanca desejada. A figura 9 apresenta didaticamente o diagrama da

arvore de problemas.

E importante ressaltar que macroproblemas envolvem fenémenos complexos
e multidimensionais. O diagrama da arvore evidencia diversos problemas abarcados
no ambito de uma tematica comum. A efetividade de uma intervencdo planejada
baseada nesse diagndstico de problema depende da clareza e do foco em atacar
determinadas causas do problema. Nesse sentido, faz-se necessario avaliar quais
relacbes de causa e consequéncia mais relevantes a receberem tratamento, pois

poderdo existir causas com associacao indireta com o que se propdem realizar.
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FIGURA 9 — ESQUEMA PRATICO PARA COMPREENSAO DO DIAGRAMA DA ARVORE DE PROBLEMA

As consequéncias sao efeitos gerados pelo probl tamento e devem representar:

1) Problemas sociais agravados
sem o programa

2) Ocorréncias factiveis
encontradas na realidade

3) Efeitos claros com suas causas 4) Comprometimento do futuro sem
provoca na realidade o programa

As causas devem ser explicativas do problema e precisam:
— 1

1) ter um alto 2) enunciar algo que o ator 3) ser politicamente 4) ser de diversas ordens e estar 5) estar na agenda governamental
impacto  na possa agir de modo oportuno para agir relacionada, a partir da mais geral para a proposicao de
mudanca do pratico, efetivo e direto a causa identificada para a mais particular e por tema enfrentamento,  técnico e com
problema sobre a causa ) legitimidade politica

FONTE: Adaptado de IPARDES, 2020.
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Reiterando, faz-se uma arvore de problemas, para identificar a situacao a ser
tratada pela Administracdo Publica, e com isso direcionar a intervencao. A sequéncia
do processo consiste em identificar os projetos que vao tratar dos problemas e
explicitar objetivos gerais e especificos em que se proponham as linhas de solucao
para os problemas identificados. No caso do PPA, um macroproblema ou uma

situacao problema identificada deve ser transformado em um Programa

5.3. Definic&o de objetivos

Devem expressar a mudanca que se propde a alcancar e estarem relacionados

as causas identificadas, no periodo de tempo estabelecido.

O problema central identificado na arvore, orientard a definicdo do objetivo
central do programa e também os objetivos especificos que serdo abordados nas
acOes para enfrentamento do problema ou para garantir oS compromissos

constitucionais e sociais pactuados.
Uma vez definidos os objetivos, € importante:
* revisar os enunciados;
* eliminar os objetivos que parecam irrealistas ou dispenséaveis;
* agregar novos objetivos nos casos em que haja necessidade.

Identificando com clareza quais sao os problemas vivenciados numa area de
politica publica, conseguindo desenhar quais objetivos é possivel ter mais claro o que
se pretende alterar ou conservar na intervencao publica. O processo de avaliacao dos
problemas quanto de criagdo de objetivos consiste numa etapa de diagndéstico
necessaria para a elaboracdo consequente de programas e a¢des or¢camentarias,

suas métricas e resultados.

Por fim, a arvore de problemas deve ser compreendida, antes de tudo, como
uma forma de ampliar a visdo sobre um assunto e ndo como os determinantes
definitivos dos problemas da sociedade. Dependendo do momento e do grupo que
realiza a analise, uma observacdo, por exemplo a falta de agua tratada em uma
cidade ou a evasdo escolar pode ser tanto a causa como a consequéncia do
problema. Nesse sentido o processo de constru¢cdo da arvore de problemas € um

exercicio de grupo e que deve ser realizado em uma ou mais reunides de trabalho.
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O processo de construcdo da arvore de problemas, descritores e objetivos ndo
é linear, é um processo de idas e vindas. E necessario rever, repensar e rediscutir
para chegar a um consenso do que realmente é o problema, suas causas,
consequéncias e seus descritores. E um trabalho de construgio e reconstrucéo
(IPARDES, 2020)3.

Partindo dessa relacéo logica de identificacdo de macroproblemas, exposicao
de objetivos a serem alcancados para modificar essa situacdo inicial, € possivel
construir os programas setoriais, transversais ou multisetoriais que seréo convertidas
em termos de estrutura programatica orcamentaria, para que sejam adequadamente
integradas ao planejamento. Para além dessas conversdes, é importante elucidar que
o planejamento governamental, em especial, 0 seu instrumento PPA é publico e
passa pelas diversas fases do ciclo de planejar (elaboragdo, implementacéao,
execucao, monitoramento, avaliacdo, revisdo, ver Figura 3, p.13) em que se contara

com o envolvimento de atores e procedimentos de controle e participacao social.

6. INSTRUMENTOS DE CONTROLE E PATICIPACAO SOCIAL

Os instrumentos de controle e os de participacdo social sdo indispensaveis
para a promocao da transparéncia na gestéao publica. Eles permitem que a sociedade
acompanhe e influenciem as a¢des do poder publico, fortalecendo a democracia

participativa e a cidadania.

O poder legislativo pode ser considerado o principal controle social do poder
executivo. No Brasil, o Poder Legislativo conta com um 6rgao técnico especifico para
tal finalidade: o Tribunal de Contas. A finalidade do controle da avaliacdo dos
resultados sociais das politicas publicas, feito por meio das auditorias realizadas pelos
Tribunais de Contas, é avaliar a relacdo entre as despesas efetuadas versus
resultados alcancados. A mensuracdo do grau com que administracao alcancou 0s
objetivos a que se propds e as metas que programou deve ter como principios a

eficiéncia, eficacia e efetividade.

3 https://www.ipardes.pr.gov.br/Pagina/Manual-Modelo-Logico-Aplicacao-pratica-para-estruturacao-de-
programas-e-projetos
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O controle da gestdo publica também é respaldado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e se efetiva por meio de controle interno e externo,

bem como da participagéo social via consultas e audiéncias publicas.

6.1 CONTROLE EXTERNO

Trata-se da modalidade de controle exercido por érgdos alheios a execucao
das acbes de governo. O controle externo tem a finalidade ultima de exercer o
monitoramento e fiscalizagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos

administrativos.

Ao Poder Legislativo compete o controle sobre o Poder Executivo, de uma
forma ampla, constitucionalmente denominada de controle externo, que é exercido
pelos Tribunais de Contas, 6rgéos inseridos na estrutura do Poder Legislativo. Trata-
se da forma de controle que consiste fundamentalmente na atuacao fiscalizadora do
povo, através de seus representantes, sobre a administracdo financeira e

orcamentaria.

6.2 CONTROLE INTERNO

O controle interno é requisito imprescindivel para uma adequada gestao das
politicas e acdes desenvolvidas pelos Governos. De acordo com o artigo 74 da
Constituicao Federal, os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter de

forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao

dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

pY

Il - Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo, bem como da aplicacao de recursos publicos

por entidades de direito privado;

lIl - Exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como

dos direitos e haveres;

IV - Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.
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6.3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) foi criada para estabelecer
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, mas
igualmente estabeleceu premissa de melhoria do processo de integracédo das pecas
orcamentarias. A LRF objetiva garantir que os recursos publicos sejam geridos de
forma eficiente e transparente, de forma a garantir o equilibrio fiscal e evitar o

endividamento excessivo dos entes da federagao

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe varias regras e inovagfes e uma
contribuicdo importante para melhorar a transparéncia orcamentaria e fiscal,
enfatizando a obrigatoriedade da compatibilizacdo do projeto de lei orcamentéaria
anual com o plano plurianual. Cabe destacar que, enquanto a lei estabelece regras e
limites para o gasto publico e a gestédo fiscal, 0 PPA estabelece as prioridades e os

objetivos a serem alcancados pelo governo.

6.4 CONSULTAS E AUDIENCIAS PUBLICAS

A Constituicdo Federal de 1988, com o0 objetivo de assegurar o regime
democrético e participacdo popular, garantiu direito ao cidaddo de conhecer e ter
acesso as informacfes da Administracdo Publica. Num sentido de aperfeicoamento
dessa garantia, a Lei do Acesso a Informacéo, lei n°® 12.527 de 18 de novembro de
2011, foi criada para promover e incentivar a transparéncia nos 6rgaos publicos,
ampliando acesso aos cidadaos as informacdes e aos debates que ocorrem na esfera

publica.

No art. 9°, prescreve-se que 0 acesso a informacdes publicas sera assegurado
mediante diversos mecanismos e instrumentos, sendo as consultas e audiéncia
publicas previstas como incentivo a participagédo popular.

A Consulta Publica permite a participacdo da sociedade na elaboracdo de
politicas publicas, com sugestdes e criticas voltadas ao aprimoramento das propostas
da Administracdo Publica. E possivel realizar consultas em diferentes etapas da
construcéo de propostas governamentais e isso acaba definindo a forma e o nivel de
aprofundamento do que se esta construindo para ser consultado. Ela, geralmente, é
realizada em um ambiente digital, sendo um espaco onde os cidaddos podem

contribuir de maneira concomitante, e é indispensavel que seja ampla e inclusiva
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garantindo a participacdo de diferentes grupos sociais e regides das unidades

federativas que a estdo promovendo.

Um outro modo de participacdo popular consiste na audiéncia publica. As
Audiéncias Publicas sao reunifes realizadas com a participacéo de cidadaos, 6rgaos
e entidades publicas ou civis para instruir a analise de alguma proposicao que vai ser
posta ou ja estd em tramitacdo. Diferente das consultas publicas, as audiéncias sao
processos mais formais de reunido em que se participam todos ao mesmo tempo, e
por isso exigem uma organizacdo mais detalhada dos assuntos trabalhados. Elas
buscam informar e esclarecer davidas, promover o debate e buscar sugestbes e
propostas, no mesmo espaco de tempo, com transparéncia e participacdo da

sociedade.

A realizacdo das audiéncias publicas deve levar em consideracdo a
regionalizacdo das unidades federativas que a estdo promovendo. lgualmente,
devem ter divulgacdo ampla e constar informacfes suficientes e em tempo habil,
como as datas, horérios, locais, plataformas online, entre outros detalhes

necessarios, para que a populacado possa se organizar e participar.
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7. SUGESTOES DE LEITURA COMPLEMENTAR

Titulo: PPA: O QUE NAO E E O QUE PODE SER

Autor: Ronaldo Coutinho Garcia

Para saber mais sobre condi¢cdes contextuais e histdricas da criacdo do PPA e o

desenvolvimento que ele teve ao longo das primeiras décadas de sua aplicagéo.

Neste artigo, serdo discutidos, de forma breve, o surgimento do Plano Plurianual
(PPA) (da Lei de Diretrizes Orcamentérias, LDO, e do Orcamento Geral da Unido, OGU),
o tratamento que recebeu desde 1990, a tentativa de reforma conceitual metodolégica de
1998, os percalcos da implementagdo e a nova concepgao do plano adotada em 2011. O
objetivo, um tanto provocativo, é tentar apontar os limites de tal instrumento, sugerir o que
deste se pode esperar e reclamar por tomada de posicdo a respeito da regulamentagéo

dos dispositivos constitucionais referentes ao planejamento governamental.

IPEA

https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/4281

Titulo: A RETOMADA DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO GOVERNAMENTAL NO
BRASIL: NOVOS DILEMAS E PERSPECTIVAS

Autor: Jackson De Toni

Na histéria recente do pais, pds-redemocratizacdo, o planejamento governamental
foi lentamente retomado numa perspectiva diferente dos anos setenta e oitenta: mais
indicativo e regulatério, mas integrado a dimenséo de gestao publica e mais participativo e
descentralizado. A expressdo formal méxima deste movimento foram as constantes
metamorfoses metodoldgicas dos Planos Plurianuais Federais. Os primeiros dignos desse
nome, elaborados no final dos noventa, ja sinalizavam uma preocupacao gerencial forte,
voltados a estratégia e ao conceito de gestao de resultados, influenciados pela escola

gerencialista do momento.

Representaram uma ruptura forte com o modelo burocratico de meros “orgamentos

plurianuais” do periodo anterior. Em meados da década passada, novos repaginamentos

38




aproximam o planejamento federal de praticas mais participativas, interagindo com um sem
namero de conferéncias e movimentos setoriais. Outra dimenséo renovada foi a dimenséo
territorial do planejamento e no plano metodologico o conceito de que o PPA federal
devesse ir além de um shop list para se tornar uma sintese da estratégia geral do governo,
integrando tematicamente amplas areas de intervengdo publica. O trabalho analisa
criticamente o legado deste periodo, sinalizando quais perspectivas foram consolidadas e
quais dimensdes precisam ser retomadas. O planejamento publico ainda sera no futuro um

instrumento valido para retomar um novo ciclo de desenvolvimento inclusivo e sustentavel?

CONSAD - Congresso de Gestao Publica de 2014

https://silo.tips/download/a-retomada-do-planejamento-estrategico

Titulo: O PPA COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO E GESTAO
ESTRATEGICA

Autor: Luiz Fernando Arantes Paulo

Criado pela Constituicdo Federal de 1988, o Plano Plurianual (PPA) ainda padece
de uma crise de identidade. Ndo obstante a previsdo de orientador das pecas
orgamentarias, o certo é que ainda néo foi reconhecido como um efetivo instrumento de
planejamento e gestdo estratégica. Na administracao federal, ainda h4 uma consideravel
resisténcia a sua efetiva incorporacdo. Como reflexo, a sua tramitacdo no Congresso
Nacional também ndo mobiliza os parlamentares, que se limitam a discusséo de itens
reproduzidos no orcamento anual. Nesse contexto, o PPA é comumente definido como um
documento burocratico e de pouca utilidade. No presente trabalho, procuramos demonstrar
que o legislador constituinte criou o PPA para ser um instrumento de planejamento e gestao
estratégica, com o papel de integrar o planejamento a execug¢do das politicas publicas.
Contudo, a estrutura e as opg¢des metodologicas adotadas ao longo dos anos o tém

afastado desse propdsito.

ENAP — Revista do Servico Publico, 2014

https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/44
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Titulo: BREVE HISTORICO DO PLANEJAMENTO NO BRASIL E OS ATUAIS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO PUBLICO

Autor: Rio Grande do Sul. Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestao.

Texto do curso do médulo 1 com o objetivo de propiciar nivelamento bésico sobre
planejamento governamental e apresentar a metodologia de elaboracdo do Plano
Plurianual 2020-2023 aos servidores que fazem parte da Rede de Planejamento e
Orgcamento do Estado do Rio Grande do Sul.

Apresenta brevemente a histéria do planejamento no Brasil, dimensfes, métodos,
técnicas e integracdo dos niveis de planejamento, além de descrever conceitos dos
instrumentos formais do planejamento orcamentario: PPA, LDO, LOA. Por fim anuncia
algumas questdes iniciais para a elaboracdo do PPA do estado do Rio Grande do Sul de
2020 — 2023.

RIO GRANDE DO SUL - Curso - Introduc¢éo a Elaboracéo do PPA 2020-2023

https://planejamento.rs.gov.br/plano-plurianual

Titulo: PLANOS PLURIANUAIS ESTRATEGICOS, TERRITORIAIS E PARTICIPATIVOS

Autor: Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao

A recuperacéo da capacidade de planejamento pelo poder publico brasileiro € uma
das fontes da nova fase, internacionalmente reconhecida e nacionalmente aprovada,
vivenciada em nosso pais. A mobilidade social em curso; a descoberta do petréleo na
camada pré-sal; a reducéo da propor¢ao entre divida publica e PIB; o status de credores
do FMI; o fato de sermos referéncia mundial em politica social e anticiclica; e as questdes
simbdlicas, como a conquista da sede da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de
2016, tém no planejamento sua explicacao.

O Plano Plurianual Mais Brasil (PPA 2012-2015) € um dos instrumentos de
planejamento do Estado brasileiro e foi produzido como um Plano de Metas para a
efetivacdo dos direitos e objetivos sociais da Republica, demarcados na Constituicdo
Brasileira, coerente com o avanco da reflexdo estratégica de suas versdes anteriores desde
2004.
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Ele é uma bussola para o investimento privado, otimizando e conjugando
investimentos de interesse de toda a populacéo, e para a elaboragdo dos PPAs estaduais
e municipais, permitindo a construcéo criativa de solucdes para antigos e atuais dilemas
do Brasil.

Esta publicacdo serviu para atualizar e capacitar os gestores e técnicos envolvidos
com o planejamento nos municipios, com a finalidade de orienta-los na construgéo dos
Planos Plurianuais (PPAs). Esse documento se baseia em material desenvolvido pelo
Centro de Estudos Internacionais sobre o Governo - CEGOV, da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul- UFRGS e pela Escola Nacional de Administracéo Publica - ENAP.

MPOG, 2014
https://bibliotecadigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/428/1/PPAs_estrat%c3%a9

gicos.pdf
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