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Resumo

Andlise sobre o plano plurianual da Unido (PPA 2020-2023: planejar, priorizar, alcangar) recentemente
aprovado

Texto integral

Estamos comegando, mais do que um novo ano, uma nova década. Momento propicio para fazer
planos e pensar no futuro. Principalmente para a administracdo publica, que tem neste um momento
especial, pois entram em vigor os planos plurianuais da Unido e dos Estados. Quem acompanha o
noticiario vé muitas declaracbes de praticamente todos os governantes envolvendo promessas e
intencBes sobre o que pretende fazer. Mas poucos se preocupam em conferir o que efetivamente
esta formalizado como planejamento governamental — em outras palavras, “o preto no branco”. O
plano plurianual é hoje o principal instrumento de planejamento da administracédo publica, tendo em
vista que ha décadas ndo se tem um instrumento de planejamento nacional que estabeleca os
rumos da nacgéo brasileira, especialmente para o longo prazo. + JOTA : Vocé esta preparado para
2020, o ano tributario? Fale com nossos especialistas e nao seja pego de surpresa! Previstos no art.
165, |, e § 1° da Constituicdo, os planos plurianuais destinam-se a estabelecer as diretrizes e metas
da administracdo publica para os proximos quatro anos, sendo um planejamento de médio prazo que
tem papel fundamental para a gestado nao s6 do setor publico, mas também privado, uma vez que as
atividades do setor privado sdo fortemente influenciadas e direcionadas pela atuacdo da
administracdo publica. Nao obstante esta grande importancia, ha que se reconhecer nunca terem
recebido a atencdo que merecem, ndo sendo verdadeiramente levados a sério, 0 que é seguramente
um dos principais motivos da ineficiéncia da maquina publica. A complexidade e dimensédo da
administracéo publica brasileira ndo permitem amadorismos, sendo inconcebivel conduzi-la sem um
planejamento sério e eficiente. Apenas para que se tenha uma ideia, a administracéo publica federal
hoje tem orcamento na ordem de 3 trilhdes e 800 bilhdes de reais! No Estado de S&o Paulo, 240
bilhGes de reais. E muito dinheiro, e d4 uma dimens&o do gigantismo de uma maquina publica que
envolve, além da Unido, 26 Estados e Distrito Federal, mais 5570 municipios. A boa gestdo exige
acbes coordenadas e em cooperacdao de todos esses entes, sem 0 que 0s objetivos ndo sao
atingidos com um minimo de eficiéncia. Além disso, atualmente boa parte das mais relevantes
politicas publicas envolvem uma complexidade de relagdes federativas, abrangem varios setores
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das administracdes publicas envolvidas, além de 6rgdos e poderes com acentuado grau de
independéncia. Nao é possivel conduzir e gerir tudo isso sem um sistema de planejamento bem
concebido e estruturado, e que seja respeitado por todas as administracdes publicas. Por isso é
importante ndo s6 conhecer, como valorizar e dar plena eficacia as normas de planejamento, o que
ndo tem sido observado, justificando que se dé destaque e chame a aten¢éo para elas. Sao esses
documentos que indicam o que se pode esperar do futuro do pais nos proximos anos. O plano
plurianual da Uniéo foi recentemente aprovado, e estd materializado na lei 13.971, de 27.12.2019,
prevendo as diretrizes e metas da administracéo publica federal para o periodo 2020-2023. Intitulado
“PPA 2020-2023: planejar, priorizar, alcancar”, prop0e trazer como inovacfes a simplificacdo
metodoldgica, o realismo fiscal e o alinhamento com os planejamentos estratégicos dos ministérios e
integracdo com a avaliacdo de politicas publicas 1 . Pela primeira vez, foi elaborado com
acompanhamento do Tribunal de Contas da Unido, que deu uma relevante contribuicdo, com
observacgbes e sugestbes Uteis para o aperfeicoamento do plano, consoante se pode constatar do
Acérdao 2515/2019. Vé-se ter havido a intencao de resgatar o modelo I6gico que orientou a
elaboragdo do PPA 2000-2003, mantido até o PPA 2008-2011, mas descontinuado a partir do PPA
2012-2015, o que tem sido bastante criticado. O modelo anterior permitia estabelecer, na construcéo
dos programas, uma ligacdo mais clara entre os problemas a serem enfrentados e as respectivas
causas e consequéncias, sendo desenhados com objetivos expressos, acbes necessarias, metas,
indicadores e resultados a serem atingidos. Nao se pode constatar tenha sido integralmente acolhido
o0 modelo anterior, especialmente ante as dificuldades na elaboracdo causadas pelas modificacbes
na estrutura organizacional do setor no periodo 2 . Mas o esfor¢o no sentido de dotar os programas
de uma coeréncia interna € importante e a tentativa de resgate da metodologia anterior evidencia o
interesse em aperfeicoar o plano plurianual. O PPA 2020-2023 identifica seis grandes dimensdes de
acdo do Estado, denominadas de “eixos”: institucional, social, ambiental, econémico, de
infraestrutura e estratégia de defesa, nos quais estéo inseridas as politicas publicas prioritarias. Em
termos financeiros, os mais bem aquinhoados sédo o econdmico e o social (4,5 e 1,8 trilhdes de reais,
respectivamente, em nimeros aproximados). Foram estabelecidos 20 diretrizes (Lei 13.971, art. 39),
15 temas e 70 programas finalisticos (Anexo 1), cada um com apenas um objetivo, uma meta e um
indicador, mais os programas de gestdo e de investimentos plurianuais , constatando-se uma
reducdo significativa em comparacdo com a metodologia adotada no PPA anterior 3 . Espera-se que
a simplificacdo venha no sentido de trazer mais clareza, concisdo e objetividade ao PPA,
colaborando para que seja cumprido com fidedignidade, que é o aspecto mais importante, pois de
nada adianta um minucioso detalhamento que ndo é observado. S&o priorizadas as areas da
infraestrutura, defesa, segurancga publica, recursos hidricos, sadde e educacao infantil, como se
pode constatar em alguns programas finalisticos especificos, como o “ Petréleo, Gas, Derivados e
Biocombustiveis” (n. 3003, com 291,5 bilhdes de reais); “Defesa nacional” ( n o 6012, com 38,3
bilhdes de reais); “ Seguranca Publica, Combate a Corrupcdo, ao Crime Organizado e ao Crime
Violento ( n 0 5016, com 6,6 bilhdes de reais); “Recursos hidricos” ( n 0 2221, com 6,5 bilhdes de
reais). No eixo social, que totaliza o de maior aporte financeiro, com um total de 1,7 trilhdo de reais,
estdo programas finalisticos com recursos que ultrapassam a centena de bilhdes de reais, como
“Atencdo primaria & saude” ( n 0 5019, com 203 bilhdes); “Assisténcia farmacéutica no SUS” (n o
5017, 136 bilhdes); “Atencdo especializada a saude” ( n o 5018, 308 bilh&es); “Protecdo Social no
ambito do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS” ( n o 5031, com 366 bilhdes); “Incluséo
Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vulnerabilidade Social” ( n o 5027, com 235 bilhdes);
“Inclusao Social por meio do Bolsa Familia e da Articulacdo de Politicas Publicas” ( n o 5028, com
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120 bilhGes). Na area da educacdo, o programa com mais recursos € “Educacdo basica de
qualidade” ( n o 5011, com 93 hilhdes de reais). Mas o destaque da-se a educacao infantil,
especialmente as politicas voltadas a primeira infancia — 0 a 6 anos de idade, reconhecida como a
prioridade do PPA 2020-2023 4 , contempladas por programas como “ Atencéo Integral a Primeira
Infancia ( n 0 5024, com 1,6 bilhdes de reais) . Evidencia-se uma preocupagédo com 0 monitoramento
e avaliacdo dos programas, aspecto destacado nas justificativas que apresentam o plano, e nos
artigos 13 a 19 da lei, o que é importante, pois tem sido uma falha recorrente da administragédo
publica em geral, sem solucédo satisfatoria e pouca énfase na busca de solu¢des. O mesmo se vé em
relacdo a governanca publica e as preocupacdes com articulagao institucional, setorial e federativa,
com a determinacdo de alinhamento dos demais instrumentos de planejamento, com expressa
referéncia ao Plano Nacional de Educacdo e ao Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (art.
22). Releva destacar da mensagem presidencial encaminhadora do PPA o reconhecimento de um
cenario macroeconémico de recuperacado lenta da economia, que se encontra com baixo nivel de
crescimento, com a expectativa de retomada gradual e de recuperagdo da capacidade fiscal do
Estado. A previsdo de crescimento do PIB é modesta (2,2% em 2020, atingindo 2,5% em 2023), e a
divida publica ndo apresenta boas perspectivas, com resultado primario do governo central negativo
até 2022, voltando a ser positivo somente em 2023 (0,20% do PIB). Imp6e como desafios para o
periodo assegurar a sustentabilidade das financas publicas e a estabilizacdo da divida publica. Para
isso, além da implementacdo de medidas como a recém-aprovada reforma da previdéncia, estao
entre as pretensdes a reforma tributaria, a continuidade do programa de concessdes e privatizacdo
de empresas estatais e servicos de infraestrutura, medidas de liberalizagdo comercial, reducédo e
racionalizacdo de subsidios e reforma administrativa da gestdo publica. Ndo se pode deixar de
mencionar, no ambito do planejamento governamental, a apresentacdo da PEC (Proposta de
Emenda Constitucional) 188, a chamada “PEC do Pacto Federativo” no inicio de novembro de 2019,
parte integrante do “Plano Mais Brasil — Transformacdo do Estado”, que promove profundas
alteracdes no sistema de planejamento orgcamentario da administracao publica, propondo o fim do
PPA, sobre o qual se fez referéncia, substituindo suas fun¢des por um “orcamento plurianual”. Na
falta de um maior detalhamento do texto da emenda, que remete a lei complementar regulamentar
essa novidade em termos de planejamento e orgamento, o que se permite concluir € que as
previsdes plurianuais passardo a constar anualmente da lei orcamentaria, em um possivel modelo
de “planejamento deslizante” 5 . Embora facilite eventua i s ajustes na correcdo de rumos ao longo
do tempo, pode gerar inseguranca juridica, uma vez que nao se tem mais a lei com vigéncia
temporalmente definida especificando as diretrizes e metas para o periodo. E certo que, nos moldes
atuais, o plano plurianual nunca conseguiu dar seguranca juridica, dada a falta de seriedade com
que tem sido tratado desde que foi implantado pela Constituicdo de 1988. No entanto, como ja
escrevi anteriormente neste mesmo espaco, “parece mais adequado corrigir as distor¢ges e criar a
cultura do planejamento do que abandona-lo ou mitiga-lo. E essa proposta, em uma primeira leitura,
caminha no sentido de reduzir a for¢a, importancia e efetividade das normas de planejamento de
médio prazo, substituindo-as por normas mais compativeis com um planejamento de prazo mais
curto e dotado de maior flexibilidade” 6 . A medida é criticada por especialistas no tema, como Luiz
Fernando Arantes Paulo, que vé nela um retrocesso e uma “vitéria dos interesses politicos de curto
prazo sobre a profissionalizacdo da administracdo e qualificacdo dos gastos publicos, em uma
curiosa harmonizacdo entre os governos Lula/Dilma e Bolsonaro” 7 . Uma proposta para ser
repensada, e bem refletida pelos parlamentares ao longo da tramitacdo dessa PEC. As leis de
planejamento governamental tem sofrido pela sua baixa efetividade 8 , o que ja vem de longa data, e
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independe de governos e orientagdes politicas ou ideoldgicas. Cogita-se até mesmo deste pouco
apreco ao planejamento ser uma caracteristica cultural do pais. E, como ja ressaltado, nos dias
atuais nao ha como governar sem um bom planejamento, ante a dimenséo enorme que envolve um
pais continental como 0 nosso e a complexidade cada vez maior das relacbes sociais e
institucionais. Ademais, o planejamento é imprescindivel para conter o impulso pelas medidas de
curto prazo, geralmente de resultados imediatos e pouco eficientes, que tendem a manter o
verdadeiro vicio de uma “administracao-bombeiro”, que somente “apaga incéndios” e pouco colabora
para atingir os objetivos almejados. Por isso € importante dar destaque as normas que formalizam o
planejamento das administracdes publicas, e com isso manter a atencéo, exercer o controle social
sobre as acdes governamentais e exigir a atuacao firme e coesa de todos os envolvidos, bem como
dos 6rgaos de controle e a acompanhamento, a fim de que a administracéo publica mantenha-se no
rumo estabelecido e as normas de planejamento e or¢gamento tenham plena eficacia, o que é
fundamental para assegurar o bom uso dos recursos publicos, a qualidade do gasto e o alcance dos
resultados pretendidos. 1 Mensagem presidencial que encaminha o
Projeto de Lei do Plano Plurianual 2020-2023 e seus respectivos anexos / Ministério da Economia -
Secretaria Especial de Fazenda - Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia:
SECAP/Ministério da Economia, 2019 , p. 4 . 2 Ac6rddo TCU 2515/2019, Plenario, rel. Min. Vital do
Régo, j. 16.10.2019, p. 2 e 6. 3 Que previa 54 programas tematicos, 304 objetivos, 542 indicadores,
1.136 metas e 3.101 iniciativas (Apresentacéo do PPA 2020-2023. Brasilia: Ministério da Economia —
Secretaria da Fazenda — Secretaria de avaliacdo, planejamento, energia e loteria, 2019, p. 6 ). 4
Mensagem presidencial , p. 28-29 . 5 O que de certa forma ja estd em parte contemplado com a
nova redagdo do art. 165, § 14 da Constituicdo, que prevé a inclusdo de investimentos de natureza
plurianual na lei orcamentéria. 6 “O Plano Mais Brasil e o pacote de mudancgas no Direito Financeiro”
publicado em 28.11.2019 (www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-brasil-
e-0-pacote-de-mudancas-no-direito-financeiro-28112019) . 7 “ Extingdo do Plano Plurianual é
retrocesso " , in Folha de S. Paulo, 26.11.2019 (
https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2019/11/extincao-do-plano-plurianual-e-retrocesso.shtml ). 8
Problema ja identificado pelo TCU (Acérdaos 2127/2017 e 2608/2018).
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